PARTE I:

Introdugao

O subdesenvolvimento tem sido uma caracteristica constante de Mocambique nas
tltimas quatro décadas, havendo actualmente mais de 60% da populagio (16 milhées
de pessoas) a viver em pobreza extrema. Diversas estatisticas e indicadores, como os
produzidos pelo Banco Mundial', o Indice de Desenvolvimento Humano das Nagées
Unidas (PNUD, 2016) e estudos recentes (ISS, 2017) documentam a percentagem
significativamente elevada da populacio que ndo tem acesso a infra-estruturas bdsicas
(dgua, saneamento e electricidade), tendo o pafs uma das mais baixas esperangas de
vida no mundo. O nivel de escolaridade é o mais baixo da regido da Africa Austral
e um dos mais baixos do mundo. Apesar de ter solos ricos e recursos hidricos, o
pais continua a nio conseguir alimentar-se, dependendo, portanto, das importagdes
de alimentos. Em 18 dos 41 anos de independéncia assistiu-se a violéncia politica
e conflitos civis. Outros estudos apontam para sérios desafios 4 boa governagio,
corrupgdo em alto grau e com elevados custos econdmicos, e a tendéncia para as
saidas financeiras ilicitas e lavagem de dinheiro (CIP, 2016a; CIP & CMI, 2016; BIG,
2016). Os recursos naturais e minerais de que dispde, em especial o gis natural, se
bem geridos e com beneficios amplamente partilhados, permitiriam a Mogambique
encontrar um caminho para sair da pobreza endémica. O historial do pafs, porém,
bem como o tratamento da recente crise causada por dividas odiosas, vieram p6r em
causa a confian¢a do povo mogambicano, dos parceiros estrangeiros e dos investidores,
na capacidade do governo de transformar a riqueza numa béngéo para todos.
Centrando-se na descentralizagdo ao analisar a economia politica do pais, este livro
parte do principio que os problemas crénicos de fragilidade e subdesenvolvimento
do Estado sio parcialmente causados pela estrutura e modus operandi do sistema
administrativo politico de Mogambique. Examinando as politicas e préticas de reforma
da descentralizacio do pals, o livro defende um repensar do Estado, da sua estrutura e
administragio, julgado necessdrio para uma transi¢ao de uma Ordem de Acesso Limitada
(OAL), que produz violéncia ciclica, para uma Ordem de Acesso Livre (OAA)%. Com
base numa andlise minuciosa das experiéncias de descentralizagio em Mogambique e em
dados factuais, alguns dos quais sao aqui publicados pela primeira vez, os autores postulam

que a descentralizacio democrtica tem de ser considerada parte dessa trajectdria.

1 http://data.worldbank.org/country/mozambique
2 Ver North ez al. (2010). Para a terminologia, ver Parte I, Sec¢do 2.3.
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Este livro, baseado num estudo encomendado pelo Dominio de Governagio
do Escritério de Cooperagio Suica (ECS) em Maputo, Mocambique, tem como
objectivo apresentar uma andlise aprofundada do processo de descentralizagio em
Mogambique, da sua histéria, dos seus intervenientes, do que a impulsionou e a
refreou, e também dos seus resultados.

Além de dar ao leitor uma panorimica do processo de descentralizacio em
curso, das suas dinimicas e dos seus resultados em Mogambique, o objectivo do
livro é analisar histérica e estruturalmente actores/agentes internos e externos, como
lideres politicos, funciondrios publicos, partidos politicos, associacdes empresariais,
governos, parceiros de desenvolvimento e os seus interesses na descentralizagio, e
avaliar a maneira como partilham as relagées de poder que influenciam e determinam
os processos e efeitos da descentralizagdo e lidam com elas. O livro procura desta
forma avaliar tanto os quadros formais — no sentido de normas constitucionais,
leis codificadas e leis informais — como as regras e processos informais que afectam
a descentralizagao.

Assim, o leitor pode contar com informagio sobre os desafios da reforma e as

actuais dinAmicas de reforma da descentralizacio em termos de:

* “factores estruturantes’ que moldam as reformas (por exemplo, legado
histérico, territério, etc.);

* regras formais e informais, regulamentos, politicas que definam a
descentralizacio e a governagio a multiplos niveis;

* disposicoes institucionais que enquadram o sistema de governagao a multiplos
niveis (por exemplo, atribuicio de fungées, fundos, recursos humanos/
capacidades), bem como principios de governagio que definem os aspectos
de qualidade do sistema de governagio a multiplos niveis (eficicia e eficiéncia
em termos de desempenho, transparéncia e prestagio de contas, e nio
discriminacio);

* dinimica de descentralizagio fiscal, fluxo de financiamento, planificagio e
processos, € a sua articulagio entre os diversos niveis da administragio estatal; e

* sustentabilidade das reformas.

Dada a correlagio histdrica intrinseca entre a resolugio de conflitos em Mogambique
e o debate sobre a descentralizagdo, o livro pretende também investigar a natureza
desta ligagdo e os desafios 4 reforma da descentralizagio. Serdo, pois, abordadas as

seguintes questoes:

* A descentralizacdo pode contribuir para a construgio e consolidagio da paz

em Mocambique?
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*  Quais sdo as principais partes interessadas envolvidas na consolidagio da paz
e nos processos de reforma da descentralizagio, isto é, quem estd a participar
nas negociagées e a tomar decisoes, e quais sdo as suas posicoes (por exemplo,
fontes de poder, legitimidade), comportamento e motivagoes/interesses, e

quem continua a ser excluido?

Espera-se que o livro contribua, pois, para um amplo debate publico sobre uma
questio importante para um amplo espectro de actores institucionais e que estimule
mais pesquisa académica.

O livro estd estruturado em quatro partes principais.

De acordo com os objectivos do estudo e a metodologia acordada, em primeiro
lugar o livro apresentard ao leitor, na Parte I, a abordagem metodoldgica e a
terminologia especificas usadas em AEP na descentralizagio. A parte II é dedicada &
andlise do poder e da mudanga com enfoque na descentralizacio, nas suas dinimicas
e nos seus efeitos. Distingue e disseca os “factores fundadores” ou “o peso da histéria”
(Capitulo A), as “regras do jogo” (Capitulo B) e o “aqui e agora” (Capitulo C).
Especialmente no Capitulo B, o leitor encontrard uma anilise aprofundada dos
trés aspectos fundamentais da descentralizagio em Mogambique, nomeadamente a
devolugao/municipalizagio, a desconcentragio e a descentralizagio fiscal. O capitulo
“Aqui e Agora” analisa as actuais dinAmicas econémicas e fiscais, bem como as tensées
politico-militares e as tentativas em curso para as resolver através de negociagdes.

A Darte III, do livio contém uma andlise aprofundada das principais partes
interessadas em todos os niveis da administragio publica mogambicana (niveis macro,
meso e micro) e os seus papéis como condutores ou restritivos da descentralizagio. A
questdo dos incentivos e desincentivos & descentralizacio é também abordada nesta
parte.

A Parte IV, a Gltima, resume as constatagoes ¢ os cendrios de andlise para a reforma
da descentralizagdo, antes de formular conclusdes finais, destacando a importancia
dessa reforma para a consolidagio da paz e o refor¢o do Estado considerado frigil e

propenso a violéncia, dadas as suas caracteristicas de exclusio.
1 Abordagem e Metodologia da Pesquisa

1.1 Abordagem da Pesquisa: Andlise de Poder e Mudanga

A Anilise da Economia Politica (AEP) de um determinado pais ou sector centra-
se na andlise e compreensdo das forcas politicas, econdémicas e sociais, e das partes
interessadas, isto é, grupos e individuos, na medida em que estes determinam e/ou
contestam a formagio de politicas, a atribui¢io de recursos e a distribuicio de efeitos.

Por outras palavras, a AEP tenta comparar relagoes de poder em cada sociedade
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ou em cada segmento dessa sociedade. Usada num contexto de cooperagio para o
desenvolvimento, permite aos profissionais, institui¢bes e parceiros internacionais
avaliar a dinimica da mudanga e os riscos ligados a ajuda ao desenvolvimento de um
pais ou de um sector. Nisto a AEP procura substituir um modelo de desenvolvimento
uniforme (de aplicagio universal) por uma abordagem a medida da situagio. Os
estudos de AEP sio, por conseguinte, agora usados sistematicamente no Ambito
da elaboragio de programas nacionais e sectoriais, uma vez que “a andlise da
economia politica baseada em problemas revela-se bastante promissora para ajudar
os profissionais de desenvolvimento a identificar que politicas e estratégias tém
maior probabilidade de éxito na abordagem de desafios de desenvolvimento dificeis e
persistentes”. > Foram, por isso, desenvolvidos e publicados vdrios manuais e estudos
para ajudar os profissionais a conceptualizar, dirigir, focalizar e avaliar o trabalho da
AEP (Mcloughlin, 2014; Copestake e Williamson, Moncrieffe & Luttrell, 2005;
Fritz, Levy & Ort, 2014).

Em Mogambique, tem sido realizado um ntimero cada vez maior de estudos de
AED, por iniciativa de vérios parceiros de desenvolvimento, bilaterais e multilaterais. O
governo e outras partes interessadas ficaram, regra geral, na margem destas iniciativas
e nao foram considerados na divulgacio destes estudos, que, normalmente eram de
‘caracter interno’. Entre estes parceiros estdo as Embaixadas do Reino Unido e dos
Paises Baixos (EKN) (ECORYS, 2008; EKN, 2010), o DFID (DFID, 2013; Weimer,
2012c; Macuane & Weimer, 2010) a UE (ADE, 2012) e o Banco Mundial (BM) em
coopera¢io com o DFID (Yadav & Weimer, 2013).

Desviando-se das abordagens convencionais da AEP definidas em manuais
ou guias metodoldgicos, os autores do presente estudo aplicaram uma abordagem
conceptual mais ampla, menos orientada para problemas e menos comum, conhecida
como Anélise de Poder e Mudanga (APM). As suas origens datam da primeira década
do novo milénio, quando foram realizados estudos de APM, encomendados pelo
Ministério dos Negécios Estrangeiros dos Paises Baixos, com o objectivo de avaliar
estrategicamente estruturas de economia politica e dinAimicas de mudanga em cerca
de 30 paises parceiros menos desenvolvidos, entre os quais Mogambique. No caso
de Mogambique, o estudo foi conduzido por uma empresa de consultoria dos Paises
Baixos (ECORYS, 2008). Todos os estudos seguiram o mesmo quadro conceptual-
metodoldgico, conhecido como Anélise Estratégica da Governagio e da Corrupgio
(SCAGA). Esta metodologia foi desenvolvida pelo Instituto Clingendael, um grupo
de reflexo de politica externa sediado em Haia, em colaboragio com o Instituto de
Estudos de Desenvolvimento (IDS) de Brighton, Sussex, no Reino Unido. Foi esta

tltima institui¢do que desenvolveu a abordagem, criando com ela uma ferramenta

3 Panfleto para: Fritz, Levy & Ort, 2014. Acesso: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/16389

4 A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios


https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/16389

analitica conhecida como “cubo de poder™, que ajuda a avaliar os niveis, espagos e
formas do exercicio do poder em cada sociedade e sistema politico (Gaventa, 2006;
cf. Secgio 2.3 desta Parte I).

A abordagem APM/SCAGA, associada a iniciativas anteriores para identificar
os impulsionadores institucionais da mudanca e compreender as relagdes de poder,
promovida pelos governos do Reino Unido e da Suécia e pelo Banco Mundial,
respectivamente (Dahl-@stergaard e# al., 2005), tenta chegar a uma compreensio
aprofundada das questoes politicas, sociais, culturais e econédmicas, e dos interesses
em jogo num pais ¢ das relacdes de poder entre actores e agentes de poder que
determinam os efeitos desses processos. Esta abordagem examina também os
incentivos desses actores para afectar ou impedir a mudanca. Incide particularmente
no compromisso politico dos detentores do poder e no seu impacto nos programas e
politicas de mudanga em prol dos pobres.> Mais uma vez, como no caso dos estudos
da AED, o governo e outras partes interessadas quase ndo participaram em estudos
de APM, que foram inicialmente langados pelos escritérios nacionais de agéncias de
ajuda ao desenvolvimento, para promover discussoes e aprendizagem internas, em vez
de didlogo com actores externos (Dahl- Ostergaard ez al., 2005).

O presente estudo nio constitui excepgdo. De facto, o objectivo original do estudo
de AEP sobre descentralizagdo era servir de base 4 elaboracio da Estratégia Nacional
para Mogambique da CDS, em que o governo, a Assembleia da Republica, os partidos
politicos, os municipios, etc., participavam inicialmente de forma apenas marginal.
No entanto, uma vez produzido, o relatério foi divulgado junto de um publico
limitado cuidadosamente seleccionado. Somente numa fase posterior a Embaixada da
Suica decidiu tornar publico o estudo, sob a forma deste livro.

O quadro APM/SCAGA utilizado no presente estudo tem em consideragao, em
primeiro lugar, o contexto histérico ou os “Factores Fundadores”, no que diz respeito
as caracteristicas econdmicas, politicas, sociais e institucionais da sociedade e da
economia mogambicana: a predominancia e a omnipresenca da Frelimo no governo,
no aparelho de Estado, na economia e na sociedade, constituindo uma Ordem de
Acesso Limitado (OAL) (North ef 2/, 2010); a natureza extractivista, orientada
para a exportagdo e porosa da economia, e a sua dependéncia do investimento e dos
mercados externos, das importagdes de capital, crédito, etc. (Castel-Branco, 2010),
aliada a um modelo de acumulagio baseado em rendimentos improdutivos e na
procura desses mesmos rendimentos (cf. Secgao 2.3 mais adiante). Estes factores de
natureza estrutural mantém-se praticamente inalterados durante longos periodos de
tempo. Actualmente, a trajectéria da economia politica e o seu apoio do exterior estio

a dar sinais de alteragdes que podem vir a ser profundas, afastando-se lentamente

4 https://www.powercube.net/an-introduction-to-power-analysis/
5 http://www.ids.ac.uk/project/power-and-drivers-of-change-analyses
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de um paradigma de “apoio dos doadores para o desenvolvimento” na direccio de
“recursos e negdcios para o desenvolvimento”, dado que se inicia a exploragio de
grandes recursos minerais e energéticos de que Mogambique dispée (Vollmer, 2013).

Em segundo lugar, a AEP examina as “Regras do Jogo” estabelecidas e as
disposigoes institucionais — formais e informais — que regem a descentralizagio e as
relagdes institucionais entre niveis e formas de unidades descentralizadas.

O terceiro aspecto a ser tido em conta sdo janelas de oportunidade para mudanca e
reforma no “Aqui e Agora”, no sentido de assuntos ou eventos publicos, que afectam,
ou ameagam até, a ordem estabelecida e a manutencio do figurino habitual. Podem
encontrar-se exemplos no “terramoto social”, ou seja, nas violentas manifestagoes
de massas relativas ao aumento de precos (como em Setembro de 2011), resultados
eleitorais imprevistos (2014), a insurrei¢do armada da oposigio em 2012/2013 ou o
inicio de negociagdes da paz entre a oposigio e o governo.

Obviamente, como sugerem Moncrieffe & Luttrell (2005), a AEP também tem de
examinar a arquitectura institucional e as relacdes intra-institucionais relevantes para a
descentralizacio, bem como as relagoes entre a administragio publica e as instituigoes
externas (partidos politicos, Organizacdes da Sociedade Civil (OSC), doadores e
outras partes interessadas), que podem ter uma influéncia (de reforco ou de obstdculo)
na descentralizacio. Por esta razio, a APM é complementada por uma Andlise de

Partes Interessadas.

1.2 Métodos de Pesquisa e Trabalho de Campo
Para o presente estudo, os autores usaram um conjunto de instrumentos e métodos

convencionais de ciéncias sociais, a saber:

* DPesquisa documental e revisio de literatura académica relevante, bem como
documentos de politicas, estratégias e programas, oficiais e nao oficiais,
publicados e nio publicados, incluindo literatura sobre descentralizagio e
governo local em Mogambique e noutros paises.

* Entrevistas com mais de 100 pessoas que representam os principais interessados,
tais como governos nacionais e locais, p. ex. MAEFP, MEFE, 6rgios estatutdrios
responséveis pela auditoria e gestio das finangas publicas, Assembleia da
Reptblica, sector privado (incluindo associagoes empresariais) e OSCs, aos
trés niveis: nacional (macro), provincial (meso) e local (micro), incluindo este
ultimo nivel os municipios e distritos (Orgéos Locais do Estado, OLEs). Dadas
as negociagoes politicas em curso entre o governo ¢ a Renamo, no momento
da pesquisa, representantes dos principais partidos politicos (Frelimo, Renamo
e MDM) e mediadores foram incluidos também. Sempre que possivel, foram

organizadas pequenas discussoes em grupos focais sobre temas especificos —
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tais como actividades de Agua e Saneamento ou de OSC (quatro no total).

* As entrevistas eram geralmente preparadas com o envio de uma carta de
credenciais a instituicio cujo representante era entrevistado, juntamente
com um conjunto de perguntas orientadoras. As entrevistas eram, porém,
conduzidas de forma aberta, muitas vezes sob a forma de uma conversa, nem
sempre seguindo forgosamente a sequéncia de perguntas de acordo com as
orientagdes. Isso permitiu maior apropriagio por parte do entrevistado.
Em certos casos de questdes sensiveis ou de confidencialidade, as conversas
realizaram-se num ambiente mais informal, fora de qualquer escritério.

* O trabalho de campo foi realizado nas provincias de Maputo, Nampula e
Cabo Delgado, nos tltimos casos, de 4 a 15 de Outubro de 2015 (ver figura
abaixo). Foram realizadas outras entrevistas em Maputo, de 29 de Novembro

a 14 de Dezembro de 2015.

Tabela 1: Trabalho de campo — provincias, distritos e municipios seleccionados

Provincia Cabo Delgado Nampula
Capital provincial Pemba Nampula
Distrito Mocimboa da Praia, Montepuez Monapo, Nacala
Municipio Mocimboa da Praia, Montepuez Monapo, Nacala

Fonte: MAP Consult

A 15 de Dezembro, realizou-se um workshop interno no escritério da MAP Consult,
para discutir os resultados do trabalho de campo e os resultados preliminares do estudo
com conhecidos especialistas de descentralizagio nacional. O workshop centrou-se na

andlise das partes interessadas.

1.3 Limitacoes

Dada a amplitude do tema e da andlise, por um lado, ¢ os limites de recursos/
financiamento e tempo disponiveis por outro lado, o livro tem obviamente vdrias
limitagdes. Em primeiro lugar, s6 foi possivel incluir as provincias, os municipios e
os distritos indicados acima. Incluir outras provincias teria exigido uma equipa e um
orcamento muito maiores. Em segundo lugar, por razoes de tempo e outras restrigoes’,
nio foi realizada a recolha de dados prevista no municipio e distrito de Montepuez (Cabo
Delgado). Foram obtidos, todavia, dados muito recentes sobre Montepuez de um estudo

de base sobre Acesso a Informagio, realizado por um membro da equipa de investigagio,

6 As visitas de campo, tanto em Nampula como em Cabo Delgado, coincidiram parcialmente com as visitas
presidenciais a estas provl’ncias, o que fez com que muitas pessoas que deviam ser entrevistadas nio estivessem dispom’veis
ou tivessem de cancelar o seu compromisso com pouco tempo de aviso.
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com autoriza¢io explicita do proprietdrio do estudo, a IBIS Mogambique.” Em terceiro
lugar, no que toca aos dados financeiros e fiscais, o estudo em geral cobre apenas dados
até 2014, jé que ainda nio estavam totalmente disponiveis os dados relativos ao ano
seguinte (2015). No entanto, no processo de revisio do estudo original para o projecto
do livro, foram actualizados alguns dados importantes, uma vez que estavam disponiveis
novos dados no inicio de 2017 (MAP Consultoria, 2017). O que os autores consideram
a mais grave limitaco reside no facto de que, com poucas excepgdes, o livro nio inclui
as vozes de membros da comunidade, proprietdrios agricolas, pessoas “comuns” das
aldeias, ou seja, das pessoas comuns do diaadia (Maschietto). Assim, o espago ¢ o enfoque
de interacgio entre as formas modernas, burocrdticas e administrativas de organizar a
politica mogambicana, por um lado, e a maneira “cradicional” de lidar com os poderes
organizadores, ¢ de os desafiar e contestar continuam a ser pouco visiveis ¢ mal focados
no retrato da descentralizagio em Mogambique. O leitor interessado nessa parte do
quadro deverd consultar outros trabalhos publicados recentemente (Bertelsen, 2016;
Maschietto, 2016). E, finalmente, o leitor notard criticamente que falta ao livio uma
perspectiva comparativa. Osautores tiveram de tomar a decisdo — e nio o fizeram de Animo
leve — de nio incluir, nem que apenas parcialmente, essa perspectiva, pela simples razao
de lhes faltar tempo e recursos materiais para o fazer. Qualquer leitor interessado numa
perspectiva comparativa pode usufruir da recente publicago, editada por Dickovick e
Wunsch (2014), de dez estudos de caso de paises africanos, incluindo Mogambique,
que inclui um capitulo especifico que resume as tendéncias convergentes e divergentes,
e analisa as implicacdes politicas (Dickovick & Riedl, 2014). E chama-se a atengio
para um recente estudo de consultoria sobre as relagdes fiscais intergovernamentais em
Mogambique que fornece ao leitor uma comparagio baseada em pesquisa documental
entre Mogambique e outros cinco paises africanos (MAP Consultoria, 2017). Tirando
isto, cabe agora aos estudiosos nacionais e internacionais o desafio de analisar o tema da
descentralizagao para consolidagio do estado e consolidacio da paz em Mogambique

numa perspectiva comparativa.

2 Enquadramento Conceptual e Terminologia
2.1 Descentraliza¢ao — uma Tendéncia Secular para Consolidar o
Poder?

O reputado estudioso da histéria Mogambicana Malyn Newitt aponta, numa entrevista
recente, a necessidade de algum tipo de partilha do poder e descentralizagio para
incluir partes significativas da populagio mogambicana no Estado e no fornecimento

de servicos adequados, quando afirma:

7 A equipa gostaria de agradecer este valioso apoio ao Sr. Ericino Salema, representante da IBIS em Mogambique.
Todas as informagées e dados extraidos deste estudo sao devidamente citados.
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Mogambique saiu da guerra civil com uma constitui¢ao segundo
a qual quem ganha, ganha tudo, que deixa partes significativas
do pais permanentemente fora do poder, e as provincias onde
o partido no poder nio tem maioria sem controlo significativo
sobre o seu destino. A situagio ¢ agravada pelo facto de a
Renamo nio ter renunciado 4 forga como alavanca politica e
pelo facto de as promessas de descentralizagio feitas na altura

do Acordo de Paz nio terem sido concretizadas (Newitt, 2017).

Ao mesmo tempo, este estudioso vé a “reivindicagio do direito a governar”
historicamente arreigada da Frelimo, o partido dominante, no poder desde a
Independéncia, e a sua narrativa histdrica para fundamentar esta reivindicacio como
obstdculo a uma solugio politica que tornaria o pais mais estdvel e mais inclusivo.
Centrando-se na descentralizagio, o ponto de partida e o argumento principal
deste livro é que politicas e programas de descentralizacio coerentes no sentido de
devolugio, e partilha de poder e dos recursos nem sempre foram do interesse de
grupos poderosos dentro da elite governante, habituados a exercer o poder central em
todas as suas manifestagoes. O discurso de descentralizacio da elite politica precisa de
ser interpretado como um instrumento para estender o partido e os interesses politicos
e econdmicos aos niveis inferiores de governagio, como parte do que aparenta ser
um projecto de liberalizagio democrdtica-cum-reforma, visando consolidar o poder
hegemoénico central ao invés de dividi-lo, a0 mesmo tempo em que atrai apoio
internacional para tal “reforma”. No entanto, pode defender-se a descentralizacio,
considerando a contestacdo politica e a instabilidade periddicas resultantes da
pretensdo exclusiva ao poder e do alto grau de centralizacio da tomada de decisdes
e de acumulagio de recursos e rendimentos improdutivos que o pais herdou do seu
passado colonial e da experiéncia socialista imediatamente apés a independéncia.
Numa perspectiva mais alargada, j4 na segunda metade dos anos 80 e inicio dos
anos 90 do século passado, teorizou-se sobre o Estado centralizado em Africa como
sendo um grande obstdculo & implementacio de uma agenda de desenvolvimento
socioeconédmico (Wunsch & Olowu, 1990). Consequentemente, um nimero
considerdvel de governos africanos, movidos por motivos de ordem variada, langaram-
se em programas de descentralizacio, na sua maioria apoiados por parceiros bilaterais
e multilaterais internacionais, vendo esses programas como solugio para vérios
tipos de problemas. Surgiu uma vasta literatura, frequentemente promovida pelo
Banco Mundial, que analisava os motivos, os méritos, os desafios, as limitagoes e
os resultados da descentralizagio e da governacio local na obtengio de resultados
concretos de desenvolvimento, em termos de servicos publicos, reducio da pobreza,

democratizagio, governagio e participa¢do comunitdria, bem como estabilidade social
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e politica e consolidagio da paz, em todos os continentes (ver, por exemplo, Cheema
& Rondinelli, 1984; Cheema ez al., 1984; Cheema & Rondinelli, 2007).

O influente livro de James Manor (1999) introduziu uma dimensio de economia
politica no debate sobre a reforma da descentralizagio, retomado por Eaton er al.
(2011) uma década mais tarde. Outros autores chamaram a aten¢io para aspectos
especificos da descentralizacdo, como a descentralizagao fiscal (Oates, 1999; Bahl,
2000; Fjeldstad, 2001), a transformagio democratica (Crook & Manor, 1999; Wunsch,
1999; Olowu, 2003; Wunsch & Olowu, 2003), os sectores sociais, nomeadamente
satide e educacao (Azfar ez al., 1999; Mwamba et al.; 2001, Ahmad et al., 2005), o
desenvolvimento rural, a agricultura, a silvicultura e a reducio da pobreza (Parker,
1999; Smith, 2001; Ribot, 2002; Crook, 2003). Outros autores debrugaram-se sobre
o tema da implementagio de politicas e de programas de descentralizacio (Ahmad &
Tanzi, 2003; Shah & Thompson-Chaudhry, 2004; Connerly ez 4/., 2010), incluindo
o apoio dos doadores (OCDE, 2004). Outras publicacoes, ainda, levando mais longe
a economia politica e a andlise institucional, examinaram a relacdo de poder entre
governos centrais e locais, incluindo as tendéncias de recentralizagio (Dickovick &
Wunsch, 2014; Ribot; Agrawal & Larsen, 2006; Gershberg, 1998) e descentralizagio
e consolidagio da paz, nomeadamente em contextos de estados frigeis (Brinkerhoff,
2005, 2011; Brancati, 2009; Weingast, 2014).

Mogambique, que iniciou o seu empenho na descentralizagio democrdtica ou
devolugao apés o Acordo de Paz de Roma de 1992, nio era e continua a ndo ser excepgao
a “tendéncia” de descentralizagio, bem documentada na literatura académica. Embora
nio seja explicito, como no caso de Angola, onde o Protocolo de Paz de Lusaca de
1994 se refere a descentralizacio no 4mbito da “Reconciliagio Nacional” (no Anexo
6),® o tema da descentralizagio nio figurava explicitamente no Acordo Geral de Paz
de Roma de 1992.° Contudo, nos dois anos de negociagées que conduziram ao acordo
— em que o entdo ministro da Administragio Estatal, Aguiar Mazula, fazia parte da
equipa de negociacio da Frelimo liderada por Emilio Armando Guebuza — tornou-
se claro que uma reforma de descentralizagio do governo local era uma necessidade,
nio apenas para aumentar a eficicia do governo na prestacio de servicos publicos,
mas também para, através da escolha de um modelo de devolugao para a reforma
(incluindo as eleicoes multipartiddrias locais), proporcionar um espaco politico
a0 movimento rebelde convertido em partido politico. Para realizar essa reforma e
estabelecer o enquadramento legal necessdrio, o Ministério da Administragio Estatal
(MAE), apoiado pelo Banco Mundial, implementou um Programa de Reforma dos
Orgios Locais (PROL), entre 1991 e 1995. Os municipios mogambicanos foram

concebidos e nasceram neste periodo (Weimer, 2012).

8  https://www.usip.org/sites/default/files/file/resources/collections/peace_agreements/lusaka_11151994.pdf
9 http://peacemaker.un.org/mozambique-general-peace-agreement92
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J& em 1999, Faria & Chichava, retomando algumas das vertentes tedricas
do debate sobre a descentralizagio, questionaram porque é que a descentralizagao
em Mocambique tinha sido uma escolha politica na agenda de desenvolvimento
governamental pés-guerra civil desde 1994. Identificaram trés motivos para a
descentralizagio, nomeadamente: a) abordar as disparidades regionais e intra-regionais
do pais; b) como parte de uma reforma liberal pés-guerra civil, tentar voltar a legitimar
o poder hegemonico da Frelimo sobre o Estado; e ¢) contribuir para a democratizagao
e pacificacio do pais. Da mesma forma, Morier-Genoud (2009) postula que a
descentralizacio, como parte do projecto de liberalizagio e democratizagio da Frelimo,
introduzida apds o fracasso do projecto socialista centralista, precisava de ser entendida
como “um acto histérico intencional e nio simplesmente como uma imposi¢ao
externa’ que permitiu ao partido hegemoénico “moldar a democracia para atingir os
seus prdprios fins, usando o conceito de preservacio através da transformagio (...) e
um modelo liberal de economia, sociedade e politica que lhe permitiu permanecer
no poder e até mesmo aumentar a sua legitimidade” (Morier-Genoud, 2009, p.163).

Numa perspectiva analitica muito mais alargada, Mogambique nfo escapa aos
tragos gerais que se dizem caracterizar genericamente a economia politica de estados
africanos frégeis: acordos politicos competitivos entre elites, institui¢des ptiblicas fracas
e dependéncia de rendimentos improdutivos sob diversas formas (incluindo ajuda
externa, recursos minerais, produtos e comércio), com uma populacio cultural, ética e
religiosamente diversificada, e estratificada, ligada as elites através de relagoes patrono-
cliente num sistema patrimonial (ver mais adiante a Secgio 2.3). Nestes contextos
politico-econémicos, é provével que sejam adoptadas politicas que facilitem a procura
de rendimentos improdutivos por individuos ou fac¢des dentro da elite politica e
econémica de um determinado pafs, em detrimento do investimento e da prestagio
efectiva e transparente de bens e servigos publicos. Relativamente a Mogambique
e numa perspectiva de descentralizagio, estes pontos foram analisados em detalhe
por Weimer ¢t al., (2012). As publicages recentes do Instituto de Estudos Sociais e
Econémicos (IESE), do Centro de Integridade Publica (CIP) e de outras instituigoes
de investigacdo, em particular, revelaram a fragilidade do Estado mocambicano e
a sua vulnerabilidade & md governagio e a corrup¢io (CIB 2014, 2016b; CIP &
CMI, 2016; Castel Branco, 2015b; Castel-Branco & Massarongo, 2016, 2016b).
Surge uma imagem que mostra uma economia de procura de rendimentos
improdutivos, com interesses concorrentes da elite e dependéncia do crédito e da
ajuda ao desenvolvimento, juntamente com sistemas estruturalmente fracos de gestio
de financas publicas, que convergem para enfraquecer e fragmentar a formulagio,
execu¢do e administracio de politicas, bem como a capacidade do Estado de prestar
servicos. Em vez disso, assiste-se & partidarizacao do aparelho de Estado, através do

qual sao usados fundos do sector ptblico e o emprego para fortalecer o partido no
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poder; a oposicio € aberta e dissimuladamente dissuadida e militarmente contestada;
e as elei¢des servem para legitimar o partido no poder (Nifo & Le Bilion, 2013). Isto
garante a “consolidagio de poderosos grupos nacionais que nio tém interesse nem
obrigacio de renegociar contratos, alargar a base fiscal por forma a incluir empresas
estrangeiras que recebem isengoes fiscais excessivas ou fortalecer a intervengio directa
do Estado, particularmente nos sectores sociais, industrializagio e agricultura” (Nifio

& Le Bilion, 2013, p.25).

2.2 Descentralizagdo — uma Forma de Resolver Conflitos e
Fortalecer Estados Frageis?

Se acreditarmos, como o historiador Newitt acredita, que a descentralizacio seja
uma contribui¢io necessdria, mas insuficiente para a consolidacio da paz e para o
fortalecimento de estados frigeis propensos a conflitos, somos obrigados a fazer um
breve resumo de literatura seleccionada sobre este assunto. Desta forma, tentamos
identificar potenciais vantagens da descentralizagio para consolidagio da paz,
inclusio socioeconémica e consolidaciao do Estado. Nesta andlise, evitaremos centrar-
nos no federalismo, dado que a Constituicio de Mogambique assenta na nogao de
Estado unitdrio. Centramo-nos na literatura que disponibiliza dados e experiéncias
de descentralizagio que contribuem para a redugio da fragilidade do Estado e da
consolidagio da paz.

Uma répida andlise da literatura d4-nos virias vertentes de argumentacio. Em
primeiro lugar, Brinkerhoff (2011) sugere que a descentralizagio ¢, de facto, em certas

condigées, uma maneira ttil de reduzir o conflito pelas seguintes razdes:

* “a existéncia de mais do que um unico nivel de governo nas democracias
descentralizadas cria espagos multiplos para o exercicio da governagio e,
através da separacio de poderes, pode assegurar controlo sobre as acgoes a
vérios niveis ...”;

* “aexisténcia de governos subnacionais cria arenas multiplas para a negociagio
e a contestagio politica, o que pode evitar dinimicas de “quem ganha, ganha
tudo”, criando oportunidades para as minorias ganharem a nivel local ...”;

*  “a descentraliza¢do é um importante meio de penetragio do Estado, porque
pode alargar a autoridade e a capacidade do Estado para além do centro e
integrar o Estado de forma mais ampla na sociedade. As estruturas estatais
descentralizadas que fornecem servicos e seguranca de forma eficaz podem

aumentar a legitimidade do governo” (Brinkerhoff, 2011, p.139).

O tltimo ponto ¢ particularmente relevante para a prestagao de servicos publicos em

dreas onde o Estado ¢ frigil e ausente ou nos casos em que determinados sectores da
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sociedade sao excluidos destes bens publicos bédsicos por motivos de origem étnica,
afastamento geogréfico ou custo excessivo de prestagdo desses servigos. O alargamento
das fungées e dos recursos estatais a niveis inferiores da administragio publica
¢ igualmente um contributo importante para o estabelecimento de plataformas
subnacionais para a interacgio de grupos sociais e de cidadiaos com as autoridades
do Estado e os seus representantes locais. O que importa aqui é que, por um lado, se
deve conferir as autoridades estatais locais algum poder, recursos e autonomia para a
tomada de decisoes e, por outro, devem ser formalmente reconhecidos os direitos dos
cidadios e o poder de negociacio desses grupos e das elites locais. Isto acabard por se
tornar a base de um contrato social: “mesmo os regimes mais autoritdrios e corruptos
precisam de um contrato social para manter o poder, mas em estados frigeis esse
contrato contém muitas vezes as sementes de instabilidade e potencial colapso do
Estado” (Brinkerhoff, 2011, p.140). Assim, a descentralizagio tem a capacidade de
promover a negociagdo de contratos sociais a nivel subnacional.

Ao analisar uma série de experiéncias (incluindo a Serra Leoa, Camboja e
Afeganistio), o mesmo autor, num artigo anterior, sustentou que a descentralizagio
e o fortalecimento do governo local precisam contribuir para o fortalecimento e
consolidagio do Estado em estados frdgeis em trés dimensées. Em primeiro lugar, a
eficdcia da reconstru¢io contribui para a prestagio de servigos e para uma governagio
econémica eficaz do essencial dos servicos publicos (educacio, saide, infra-
estruturas, abastecimento de dgua), incluindo medidas de transparéncia e combate
A corrupgio respeitantes 4 sua gestio. Em segundo lugar, a descentralizacio bem-
sucedida ajudard a restabelecer a seguranca local e nacional ao “lidar com a policia,
unidades militares e paramilitares, ¢ milicias privadas através de uma mistura de
reconstrugdo, profissionalizagio, reforma e dissolugao” (Brinkerhoff, 2005, p.6). E,
em terceiro lugar, a descentralizacio nos estados pds-conflito precisa contribuir para a
reconstituicio da legitimidade, através da “expansio da participacio e da inclusio, da
reducio da desigualdade, da criagio de responsabilizacio, do combate 4 corrupgio e
da introdugio da contestabilidade (eleigoes)” (Brinkerhoff, 2005, p.5).

Uma segunda vertente importante de investigagio sobre a relagio entre
descentralizacio e resolugio de conflitos centra-se em tipos de partidos politicos
nos processos democrdticos e eleitorais (Brancati, 2009). Isto ¢ relevante para
Mogambique, uma vez que a elei¢io de governadores provinciais faz parte da actual
agenda de negociagdes de paz. Com base em pesquisas quantitativas e em alguns
estudos de caso (India, Espanha e Checosloviquia), o autor demonstra que pode
haver probabilidade de a descentralizagio reduzir o conflito intra-estatal, mas que
a sua eficdcia depende da forma do partido politico e do sistema eleitoral. Para que
a descentralizagio politica contribua para a gestio dos conflitos regionais e do risco

de secessio, os paises devem conceber instituicbes descentralizadas que reduzam
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nio apenas a forga eleitoral de partidos com forte identidade regional, mas também
impecam que partidos com bases de poder regionais subjuguem a arena politica
nacional. A descentralizacio parece ser mais bem-sucedida na reducio do conflito
intra-estatal quando partidos de 4mbito nacional dominam o cendrio politico e
integram eficazmente os interesses regionais nas suas agendas. E menos bem-sucedida
quando os partidos com fortes identidades regionais ou étnicas estao no poder. Estes
partidos representam uma ameaca considerdvel para os paises durante as transigoes
democriticas (Brancati, 2009).

O autor identifica varidveis essenciais para o é&xito da contribuicio da
descentralizacio para a consolidagao da paz, nomeadamente a percentagem de assentos
parlamentares que uma regido possui, o nimero de assembleias legislativas regionais
num pais, os procedimentos eleitorais das cAmaras altas e a sequéncia das eleigoes
nacionais e regionais. Na perspectiva do autor, a descentralizagio, em termos préticos,
significa que “os paises devem criar assembleias legislativas subnacionais, realizar
eleigoes livres e decidir como distribuir autoridade entre vdrios niveis de governo. Sio,
inegavelmente, compromissos dispendiosos e decidir como atribuir autoridade entre
os niveis de governo é complicado. No entanto, as assembleias legislativas subnacionais
jd existem em muitos paises centralizados, embora nio tenham poder de decisdo como
tém em sistemas descentralizados de governo” (Brancati, 2013, p.228).

Discutir as conclusoes de Brancanti no caso de Mogambique implicaria considerar
trés linhas de accdo politica ou reforma no actual contexto constitucional de um
Estado unitdrio. Em primeiro lugar, significaria conferir as provincias um certo grau
de fungdes e recursos bem definidos e a possibilidade de eleger governadores. Em
segundo lugar, no que respeita aos partidos politicos, estes teriam de procurar reduzir
o seu regionalismo a favor das questoes nacionais. Isto poderia significar, por exemplo,
que o principal partido da oposi¢ao, a Renamo, precisaria de argumentar a favor de
mais autonomia provincial e governadores eleitos, nio sé nas provincias nas quais
afirma ter vencido as eleicdes, mas em todas as provincias. O partido hegemdnico
no poder desde a Independéncia deveria ainda reflectir programaticamente interesses
socioeconémicos mais profundos nos redutos eleitorais da oposi¢io e tolerar
activamente as actividades dos partidos da oposi¢io nos seus préprios redutos
eleitorais. Em terceiro lugar, implicaria uma revisio do regime eleitoral do actual
sistema de representagio a favor de uma combinagio entre o sistema eleitoral por
maioria simples e o sistema representativo para o parlamento nacional e provincial,
bem como uma reforma correspondente da administracio eleitoral. Estas tltimas
questdes j4 foram propostas pelas OSCs (de Brito, 2016; Chaimite, 2016).

Numerosos estudos (Putnam, 1994; Weingast, 2014; Jibao & Prichard, 2016)
mostram também que a descentralizagio fiscal, a autonomia local parcial e um espago

para as OSCs contribuirem para o debate e a politica sdo elementos fundamentais
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para a consolidagao do Estado (local) e para a estabilidade politica. Tal como Weingast
& Poeschl (2013) demonstraram, isto aplica-se especificamente a economias politicas
caracterizadas por uma Ordem de Acesso Limitado (OAL) que produz instabilidade
periédica, na qual os governos centrais limitam os governos locais e/ou onde os
representantes dos governos locais demonstram atitudes de parasitismo ou se envolvem
na captura de beneficios socioecondémicos ou em priticas corruptas. Isto verifica-
se particularmente quando os funciondrios do governo local estio subordinados
ao partido dominante, sendo os seus saldrios financiados através de transferéncias
fiscais desprovidas de mecanismos locais de prestacio de contas, produzindo servigos
e beneficios de qualidade insuficiente para o eleitorado, contribuintes e empresdrios
locais. Para por freio a instabilidade politica periddica e ao conflito ¢ preciso, portanto,
um grau de descentralizacio e “Regras de Jogo” bem definidas e promulgadas,
cumpridas por todas as unidades e funciondrios da hierarquia da administragao
publica, incluindo fungées e recursos bem definidos (Weingast, 2014).

Os processos da consolidagio da paz também precisam de reconhecer a ameaga
potencial da corrupgio, que pode por em causa acordos negociados, particularmente
no que respeita ao desarmamento e a redugio das dimensdes do exército, ou
programas de reconstrugio. Isto pode nio ser a prioridade madxima de uma agenda
da consolidagio da paz destinada a encontrar uma resolu¢io de conflito e um acordo
sobre uma nova ordem politica que inclua a descentralizagdo. Mas nao hd davida de
que, numa perspectiva a mais longo prazo, os programas e acgdes anticorrupgio, a
todos os niveis do sistema politico administrativo, sao ingredientes importantes para
a consolidagio da paz (Zaum & Cheng, 2012).

Uma vez alcangado um acordo, a monitoria da adeso as Regras do Jogo, bem como
incentivos ao seu cumprimento (e desincentivos ao incumprimento), e um sistema
eficiente e transparente de gestdo das finangas publicas e transferéncias fiscais fazem
parte da estratégia de resolucio do conflictos que inclua a reforma da descentralizacio
(Weingast & Poeschl, 2013; Jibao & Prichard, 2016).

Para além de um sistema eficaz de transferéncias intergovernamentais, Weingast

(2014) sugere mais reformas parciais, nomeadamente:

* Democratiza¢io (interna) dos partidos politicos visando evitar o dominio
pelas pequenas elites nacionais sem grande abrangéncia de interesse geral
e a exclusio das elites locais. Isto implica que, por exemplo, a escolha dos
candidatos as elei¢oes locais ou provinciais seja feita a nivel local e nao na sede
do partido. Exemplos disto sio o Partido Revoluciondrio Institucional (PRI)
no México e o Partido do Congresso da India, cuja legitimidade e sucessos
eleitorais sofreram retrocessos por falta de democracia interna e exclusio das

elites locais.
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* Coordenagio e monitoria periddicas das politicas de descentralizacio e dos
programas de reforma pelas principais forgas politicas, tendo em consideragio
que a implementacio de tais reformas se prolonga para além da duragio dos
mandatos eleitorais. Isso confere uma grande responsabilidade pela reforma da
descentralizagio aos parlamentos, érgaos de auditoria e até mesmo as OSCs.

* Definicoes de competéncias, funcoes e recursos claras e eficazmente
comunicadas para cada nivel de governo, num sistema de subsidiariedade,
0 que evita a atribuigio ad hoc e discriciondria de recursos pelo governo
central.

* Democratizagao da base para o topo, das unidades locais as nacionais, passando
pelas provincias, que ponha a ténica na prestagio de contas horizontal e as
bases. Desta forma, os conflitos e crises locais podem ser resolvidos ao nivel

mais baixo e nio escalar para crises nacionais dificeis de conter.

Em conclusio, concordamos com os autores acima citados e outros (por exemplo,
Rocha-Menocal, 2009) que a descentralizagio pode fazer parte de uma solugio
para a fragilidade do Estado, conflitos periédicos e um acordo politico destinado a
transformar uma Ordem de Acesso Limitado (OAL) numa Ordem de Acesso Aberto
(OAA). Muito dependerd da medida ou do grau e nivel (niveis) de descentralizagio e
se a reforma da descentralizacdo faz parte de um acordo de paz ou néo. Pode-se dizer
que, particularmente em Africa, a descentralizagio radical no sentido do federalismo
pode aumentar o conflito, a fragmentagio e o secessionismo, especialmente quando
existem partidos com fortes identidades regionais e quando a riqueza dos recursos
naturais estd disponivel, ou é explorada, em certas regides de um pais, ou ainda
quando os direitos das minorias religiosas e étnicas estdo a ser violados, exigindo a
intervengio do Estado central. Por outro lado, a falta de descentraliza¢io do poder e
dos recursos pode desgastar o governo central, a sua legitimidade e, assim, contribuir
para a fragilizagao do Estado e a contestagio (violenta) do poder central. Parece que se
impde uma via intermédia negociada e bem ponderada.

Também devemos ter em mente que a descentralizacio nio é panaceia para uma
consolidagio da paz e uma consolidacio do Estado bem-sucedidas. J4 vimos que a
descentralizagio entendida como regionalismo dos partidos politicos pode agravar os
conflitos. Ao mesmo tempo, a consolidagio da paz através da descentralizacio deve
reconhecer a dimensio politica dos problemas subjacentes que procura resolver. Uma
mera descentralizagdo administrativa dificilmente resolver estas questoes (Heijke &
van den Berg, 2011). Os autores concordam que, em condigoes de pobreza extrema,
falta de capacidade e de vontade de fazer uma verdadeira devolugio do poder, a
descentraliza¢io poderia resultar no contrério da consolidagao da paz e da consolidagao
do Estado (Crawford & Hartmann, 2008; Heijke & van den Berg, 2011).
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Este artigo defende que um dos principais problemas da descentralizagio e da
governagio local em Mogambique tem a ver com o facto de “a principal politica para
promover a dinimica da governacdo das bases para o topo veio do topo para as bases,
um problema que permeia actividades de consolidagio da paz em geral, em particular as
reformas estatais. Esta contradicio é fundamental porque, em Gltima instincia, o “topo”
estd geralmente interessado em reter o poder em vez de o redistribuir, especialmente
no caso de cendrios de pds-guerra, onde ainda hd uma profunda desconfianga entre as
principais forcas politicas” (Maschietto, 2016, p.117). Esta contradi¢do serd analisada

mais detalhadamente na Parte II, Capitulo 2, deste livro.

2.3 Terminologia

A terminologia de descentralizagio especifica que utilizamos neste livro ¢ extraida
da vasta literatura sobre descentralizacio do inicio da década de 1980 (Sheema &
Rondinelli, 1984; Wunsch ez al., 1995; Wunsch, 1998; Manor, 1999; Dickovick &
Wunsch, 2014). Subscrevemos a distingao simples, feita, entre outros, por Manor
(1999) e Dubois e Fattore (2009), entre devolucio, desconcentracio e descentralizacio
fiscal, uma vez que é a que melhor se enquadra no contexto mogambicano. O primeiro
termo, devolugdo, as vezes também referida como descentralizagio democrdtica,
implica a devolucio do poder e dos recursos aos governos locais auténomos. O
termo desconcentracao ou descentralizacio administrativa é usado para descrever
um processo no qual os recursos humanos e financeiros sdo cada vez mais geridos
por niveis inferiores de governo, subordinados ao governo central, sem transferéncia
de poder orcamental e de tomada de decisio (democrética). Descentralizagao fiscal
significa a existéncia de uma transferéncia de recursos, quer através de um sistema fiscal
intergovernamental, ou seja, através de financiamento geral e/ou pela transferéncia de
autoridade fiscal para niveis inferiores de governo, criando assim uma base de receita
prépria (RP).

Sdo aqui ignorados outros conceitos de descentralizagio, como delegagao,
“descentralizagdo por omissao” (Manor), privatizagio, etc., por nio serem considerados
relevantes no contexto mogambicano e sob a perspectiva de AEP. Com Tiebout
(1956), Bailey (1999), Oates (1999) e Fjeldstad (2001), partimos da premissa de que
a finalidade e vantagem comparativa dos governos locais ¢ a produgao e distribuicio
de servicos publicos e administrativos bédsicos em qualidade e cobertura suficientes
para satisfazer as necessidades dos cidadios locais. Para isso, os governos locais devem
ter funcoes bem definidas e recursos fiscais. Neste sentido, as transferéncias fiscais
e uma base de RP sio condicoes necessdrias (Bahl, 2000; Bird, & Smart, 2002;
Martinez-Vazquez et al., 2006; Weingast & Poeschl, 2013; Weingast, 2014). Nestas
circunstincias, a prestacgio de servicos por parte dos governos locais é mais rentdvel e

sujeita a uma prestagio de contas horizontal e as bases.
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Uma vez que a devolugido e a descentralizagio sio os principais temas de uma
abordagem 4 descentralizagio em Mogambique, resumimos esquematicamente os

seus principais elementos constitutivos e diferengas:

Tabela 2: Devolugdo e descentralizagdo — principais elementos constitutivos e
diferencas

Processo/Efeito

Elementos principais

Devolugdo Descentralizagdo
Autonomia/Autoridade (fiscal, orgamental, patriménio) Sim Ndo
Subsidiariedade / Relagdes administrativas Sim Ndo

intergovernamentais de tutela

Transferéncias fiscais (financiamento geral e Sim Ndo
consignado)

Férmula de reparticdo de receitas Sim Ndo

Personalidade juridica propria dos governos locais Sim Ndo
(direito publico)

EleicBes multipartidarias de dirigentes (presidentes do Sim Ndo
conselho municipal, administradores)

Elei¢Bes multipartidarias de assembleias Sim Ndo
representativas

Abordagens participativas / Consulta Sim Sim
Autoridade administrativa Sim Sim (parcial)
Planificagdo (estratégica, operacional) Sim Sim

Fonte: Weimer (2012b)

Existem, para além da descentralizacio e dos seus elementos constitutivos, outros
conceitos importantes intrinsecos & natureza daactual AEP e, portanto, frequentemente
utilizados neste livro.

O poder é uma categoria central na nossa andlise utilizando a abordagem de
Andlise de Poder e Mudanga (APM). Nio ¢ este o lugar indicado para mergulhar na
teorizagdo do poder na ciéncia politica e na literatura sociolégica. Deixamos aqui de
lado o vasto corpo de literatura especializada sobre poder, mudanga social e politica e
sobre politica institucional e comparada.’

Para o nosso propésito, baseamo-nos, de forma simplificada, nos elementos e

dimensées do poder, “condensados” e focalizados pelo que ¢ conhecido como “cubo

10 Para mais informagao, Hall & Taylor (1996); Finnemore & Sikkink (1998) North et 2/ 2010, Levy, 2010 e Whitfield
(2009).

18 A Economia Politica da Descentralizacio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios



de poder”! (Gaventa, 2006). Outras teorias mais complexas de poder produziram,
por exemplo, o “poder hegeménico” como justaposto  sociedade civil em processos
de transformacio de crises “orginicas” (Gramsci, 1971; Adamson, 1980), ou os
elementos de um “discurso de poder”, concebido pelo filésofo francés Foucault, ou
seja, poder omnipresente e capaz de organizar pessoas, coisas e pensamentos, e que
inclui o poder de “disciplinar e punir” (Foucault, 1995). Apenas na Parte IV, a parte
final do livro, regressamos brevemente & questio da mudanga num sistema de poder
hegemonico teorizado por Gramsci.

Para a nossa andlise, consideramos o cubo de poder uma ferramenta ttil para
compreender e analisar a mudanga social e as relacoes institucionais, formais e
informais, que interagem, intencionalmente ou nio, para provocar mudangas sociais.
Neste enquadramento analitico, distinguem-se trés dimensoes de poder: os niveis,
espacos e formas de poder, e a sua inter-relagio.

Quanto a primeira dimensio, o poder manifesta-se a nivel global, nacional e local.
Como o conceito que Habermas desenvolve de “esfera publica” (Habermas, 1989), a
segunda dimensio da ferramenta do cubo de poder, os “espagos”, refere-se a “arenas”,
“plataformas” e “canais” em que os portadores de poder interagem, contestam posicoes e
politicas e determinam efeitos que tém impacto na mudanga social. Podem distinguir-
se espagos “fechados”, “convidados” e “conquistados”. A terceira dimensio, “formas”
de poder, estd subdividida em formas visiveis (por exemplo, institui¢des politico-
administrativas, parlamentos, tribunais, etc.), formas invisiveis (por exemplo, acordos
informais dos portadores de poder para usarem os seus privilégios para impedir certos
tépicos de se tornarem objecto de discussoes publicas) e ainda as formas ocultas.

No caso de Mogambique hd exemplos que podem ilustrar a utilidade analitica destas
distingées. O primeiro exemplo de formas ocultas de poder pode ser exemplificado no
caso de prdticas de grupos destituidos de poder, como comunidades que podem ter
queixas e ressentimentos contra detentores formais de poder, mas nio tm os meios
(formalmente reconhecidos), nem informagio ou recursos para interagir com as partes
interessadas, como governos e investidores. No entanto, estes grupos também podem
dispor de meios (informais) suficientes, eficazes e invisiveis para questionar, interferir e
por em risco as decisoes formais com que nio concordem ou que prejudiquem os seus
interesses. A queima de sementes de algodio, que impede a germinagio das sementes,
na altura do cultivo forcado de algodio durante a época colonia, ¢ um exemplo de
poder oculto efectivo. A queima de florestas em grandes projectos florestais, observada
nos ultimos anos no Niassa, é outro (Kaarhus & Martins, 2012).

Do nosso ponto de vista, faz sentido sugerir, como faz Bertelsen (2016), ¢
especialmente no espago a nivel local que é possivel perceber a interaccio entre o

poder visivel, formalmente (legalmente) constituido, do governo e da administragio

11 https://www.powercube.net/analyse-power/what-is-the-powercube/
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modernos com formas “tradicionais”, invisiveis e ocultas, a que as comunidades locais
tém acesso — e que se reflectem, muitas vezes em formas de contestacao. Esta interac¢io
¢ muitas vezes altamente conflituosa, pois ¢ uma “forma de estabelecimento de ordem
continuamente emergente e violentamente contestada”.'? Exemplos elucidativos
sdo os casos de rejei¢do da forma moderna das autoridades sanitdrias de desinfectar
quimicamente as fontes de 4gua nas dreas atingidas pela cdlera — prética violentamente
rejeitada em alguns distritos da provincia de Nampula e entendida como um acto de
envenenamento da dgua (Pires ez al. Al., 2014), enquanto as autoridades de satide
consideram essa rejeicdo desinformagio politicamente motivada.’> Outro exemplo é
a prética da caga furtiva de elefantes em 4reas protegidas como prdtica comunitdria
para lidar com as adversidades climdticas que afectam a agricultura de pequena escala
(Giv4, 2016).

Assim, os exemplos mostram que a nogio habermasiana de “esfera publica”
analisada na sociedade burguesa — ou, em linguagem de cubo de poder, espago publico
— precisa de ser qualificada num contexto cultural africano. Contrariamente & nogio
europeia de “piblico” (Habermas, 1968), que se justapde ao “privado”, aqui podemos,
segundo Ekeh (1975), distinguir também uma esfera privada, mas (pelo menos) dois
publicos. Um deles ¢ o publico civico (instituiges, 6rgios estatutdrios, leis, divisao
territorial, etc.), moldado pelo modelo colonial portugués de administragao publica
e pelo governo militar e fiscal, que em geral se restringia s 4reas urbanas e costeiras
(da penetragio colonial), no caso de Mocambique, a Ilha de Mogambique e, mais
tarde, Lourenco Marques, que, ap6s a independéncia, substituiu Lisboa como pivd
da economia politica. Ekeh (1975) classifica o outro publico como o(s) “publico(s)
primordial/ais” das etnias, clas, comunidades e familias. Segundo este autor, as elites
governamentais pés-coloniais sio geralmente compostas selectivamente por elites
pertencentes aos dois publicos, muitas vezes com a exclusdo de elites de “publicos
primordiais” de certas etnias e clas.

Enquanto o publico civico é, no caso de Mocambique, altamente centralizado,
estruturado verticalmente, formal e legalmente codificado, e institucionalizado (e faz
parte de disposicoes e acordos governamentais internacionais), pode dizer-se que é
desacreditado e deslegitimado por causa da sua conotagio com o passado colonial,
lutando contra os movimentos de libertacio e as elites pds-coloniais emergentes.
Esta é uma das razées pelas quais o publico civico muitas vezes ¢ institucionalmente
fragil, tendo cardcter de mimetismo isomérfico (Pritchett ez al., 2010): a instituigio,
por exemplo a policia, tem um nome, uma fungio descrita e legislada, um uniforme

e equipamento, e parece ter uma congruéncia entre forma e conteido. Mas nio

12 Bertelsen, 2016, Disponivel em: https://www.abebooks.com/Violent-Becomings-State-Formation-Sociality-
Power/20469631808/bd
13 http://www.voaportugues.com/a/autoridades-de-nampula-receiam-surto-de-colera-e-tomam-medidas-
preventivas/1840308.html
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desempenha, ou desempenha apenas de forma limitada, a fun¢ao policial de um
Estado moderno, e faz muitas vezes parte do problema (por exemplo, a corrupcio,
o crime) em vez de fazer parte da solugio. Por outro lado, o “ptblico primordial”
dificilmente é codificado e formalizado, mas funciona de uma forma hierdrquica bem
definida, muitas vezes baseada em questoes de género, em que todos conhecem o seu
lugar, direitos, deveres e lealdades.

Ao contrério de Foucault, que rejeitaa dicotomia entre “poder coercivo/de controlo”
e “poder construtivo/comunicativo”, utilizamos para a nossa andlise essa distingao
simplificada e pragmdtica. Seguimos nesta op¢io o pensamento corrente sobre as
andlises de poder, especialmente as promovidas por agéncias de ajuda e cooperagio,
como a Agéncia Sueca de Desenvolvimento Internacional (ASDI) (Pettit, 2013), e
uma versdo anterior j4 aplicada na prética em Mocambique na Provincia do Niassa
(Akesson & Nilsson, 2006). Esta distingio revela-se ttil, e preferimo-la a nogoes e
teorias de poder mais complexas referidas acima. Ambos os tipos de poder se baseiam
na disponibilidade de recursos e meios suficientes (econdmicos, fiscais, tecnoldgicos,
militares, etc.) para aplicar ou “projectar” poder, e em doutrinas e politicas de como o
fazer. Pode ser atil introduzir a dimensao de uma forma de poder que nés rotulamos
poder estruturante. Inclui elementos de “poder coercivo/de controlo” e de poder
construtivo/comunicativo, ¢ o dominio de uma narrativa histérica “fundadora’, e estd
associado ao facto de que um movimento politico, a Frelimo (composto por outros
movimentos), conseguiu sair vencedor da luta de libertagio contra o colonialismo
(aliada a outros movimentos “auténticos” na regiio) e das lutas entre movimentos
nacionalistas rivais, como o movimento fundador da independéncia, encontrando-se
no poder desde entio (Newitt, 2017). Baseada no mérito histdrico, esta forma de
poder detém uma hegemonia do poder politico, econdmico, coercivo e de outras
formas de poder e estd, portanto, associada a dimensao hegeménica do poder de que
fala Gramsci. E um dos elementos fundamentais para explicar o “sistema partiddrio
dominante” em Mocambique (Salih & Nordlund, 2006).

No que diz respeito & palavra-chave mudanga, os autores nio se debrugaram
sobre a intermindvel literatura sobre mudanca, um conceito com muitas dimensées
e significados (sociais, econdmicos, histéricos, culturais, ecoldgicos, etc.). Para este
estudo, a mudanca ¢ simplesmente definida como um fenémeno de movimento, de
interacgao entre forgas (adversdrias), sociais, naturais, etc., que ocorre em qualquer
momento e em qualquer lugar: é o Unico factor invaridvel/constante na vida e as
suas causas sao multiplas. Quando se analisa e explica a mudanca social, muitas
vezes a “agéncia’, ou a capacidade do grupo ou do individuo de moldar e afectar
o seu ambiente politico e econdmico, ¢ justaposta 3 “estrutura’ (ou seja, condigoes
contextuais e materiais que limitam a gama de intervengdes por actores sociais). De

acordo com esta escola de pensamento, a mudanga politica em Mogambique pode
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ser interpretada como o resultado de uma sequéncia de condicionamento estrutural
a0 longo do colonialismo levando ao surgimento da Frelimo como movimento de
libertagio e a sua luta armada (“agente”) resultando na mudanga de condigées politicas
estruturais, ou seja, tomar o poder e manter-se no poder (ver McAnulla, 2002, p.286).
No presente estudo, porém, ndo nos interessa analisar a mudanca enquanto tal, mas
sim identificar as causas politicas e econdmicas (estruturais) das mudangas na 4rea
do governo e da governagio em Mocambique, bem como os efeitos, partindo do
pressuposto de que a Frelimo, as suas ideias, politicas e acgdes continuaram a ser
dos principais agentes da mudanca. Em analogia com a teoria econdmica, as relagoes
domésticas e internacionais, pode ser il distinguir mudangas ou ciclos a longo prazo
(estrutural) e médio ou curto prazo (conjuntural).

Voltando & AEP, ¢ frequentemente utilizado o termo rendimento improdutivo.
Entendemos isso como “formas de rendimento de individuos, empresas (publicas
e privadas) e organizagoes corporativas (incluindo partidos politicos) que nio sio
necessariamente resultado de trabalho/emprego ou geracio de excedentes e valores,
mas sim devidos a vantagens estratégicas, dotagdes de recursos e monopdlios politicos
e econémicos sobre os recursos, incluindo os recursos da terra e dos solos. A procura
de rendimentos improdutivos (rent seeking) é, portanto, “o emprego de recursos e
esfor¢o na criagio, manutengio e transferéncia de rendimentos improdutivos” (Khan
& Sundaram, 2000, p.70). Pode assumir formas legais (lobbying, contribui¢oes para
partidos) e ilegais (subornos, nepotismo, comércio de influéncias, contribuicées
politicas ilegais), desbaratando recursos que sio custos sociais. De acordo com
Moore (1998, 2004, 2008), os estados africanos de maior rendimento improdutivo
obtém “rendimentos nio ganhos” sob a forma de rendimentos estratégicos, minerais
e terrestres, bem como rendimentos da ajuda externa. Esses rendimentos situam-
se fora, ou a margem, do sistema tributdrio e nio produzem os bens e servigos
publicos equivalentes. No caso de Mocambique, os autores de um recente estudo
de AEP encomendado pela UE avaliam a procura de rendimentos improdutivos em
trés dimensoes (rendimentos improdutivos para o Estado, para o partido e para a
elite) e concluem: “o acesso a oportunidades de procura de rendimentos é agora uma
funcao do estatuto histérico e da lealdade politica, tendo-se transferido gradualmente
para o nucleo do acordo politico da Frelimo sob a chefia de Guebuza. Existe uma
concorréncia feroz pelas fatias do bolo, um aumento do medo de exclusio e, na
auséncia de mecanismos neutros de resolugio de conflitos, é o poder do mais forte
que prevalece” (ADE, 2012, p.21).

A procura de rendimentos improdutivos ¢ caracteristica dos sistemas
neopatrimoniais. Originalmente teorizado pelo socidlogo alemao Max Weber
para descrever o modo de governar por uma pequena classe de notdveis, este termo

descreve um sistema de governo que é dominado por uma elite governante exercendo
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directamente o poder pessoal e controlando a burocracia, estabelecendo vinculos de
lealdade na elite governante com base no clientelismo e no uso de recursos estatais
(Hawkesworth & Kogan, 2001). Esses “clientes” do patrono recebem certos beneficios
em troca de seu apoio. Assim, o termo “clientelismo” é usado para descrever a relagao
de um patrono com grupos de clientes. O clientelismo pode assumir a forma de
concessio de privilégios aos clientes, beneficios financeiros ou organizacionais ou
acesso a recursos ¢ oportunidades econdmicas, em troca de lealdade e fidelidade. Pode
haver uma diferenca significativa entre a distribuicao de poder existente e as obrigacoes
clientelistas das elites de patronos, por um lado, e a estrutura das instituigoes produtivas
formais, ou seja, o sistema econdmico e fiscal formal, por outro. Por esta razio, o
comportamento econémico oportunista, todas as formas de procura de rendimentos
improdutivos e de predagio, bem como a corrupgio, fazem intrinsecamente parte
de um sistema neopatrimonial-clientelista e de acordos politicos entre as suas elites
(Khan & Sundaram, 2000; Khan, 2010).

Finalmente, o termo Estado fragil “jd foi apresentado acima e precisa de ser
explicado. Em oposi¢io a um “Estado estdvel”, o Estado frégil pode ser definido como
a disfuncionalidade de um ou mais subsistemas desse Estado em gerar, negociar e
implementar respostas e solugdes para os desafios e problemas sociais, econémicos,
etc., a nivel doméstico e internacional. Em particular, a fragilidade do Estado est4 co-
relacionada com a falta de capacidade e de recursos para fornecer servigos bésicos. Esta
disfuncionalidade gera conflitos e pode resultar numa fragilidade crénica, estrutural
e, em ultimo caso, num Estado fracassado. Factores que contribuem para a fragilidade
do Estado sao a pobreza extrema e a desigualdade, a falta de acesso a servigos bdsicos
(sadde, educagao) e a terra, exclusoes politicas, étnicas, militares, etc., coligacoes de
poder ou OALs que produzem institui¢des e forcas politicas rivais, surgimento de
senhores da guerra, etc. No caso extremo de um Estado fracassado, o Estado nio pode
exercer as suas fungées minimas devido 2 falta de legitimidade, conflitos internos e
guerra civil, ou faléncia econdémica e fiscal.

Para a Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
a fragilidade do Estado implica elevada exposi¢io ao risco combinada com uma baixa
capacidade de mitigar ou absorver esses riscos. Esta situagio de vulnerabilidade pode
conduzir & violéncia, conflito, subdesenvolvimento crénico e crise politica prolongada
(OCDE, 2015). Em 2015 a organizagao redefiniu o seu quadro de monitoria para a
fragilidade do Estado, utilizando cinco dimensdes, nomeadamente: violéncia, justica,

instituicoes, fundacdes econdmicas e resiliéncia.

14 Ao utilizar este termo, seguimos em grande parte a defini¢io usada pelo Centro de Pesquisa dos Estados de Crise da
London School of Economic and Political Sciences. http://www.lse.ac.uk/internationalDevelopment/research/crisisStates/

download/drc/FailedState.pdf)
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