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RESUMOS

Nos dltimos anos tanto os Estados do Sul como os do Norte empenharam-se em sucessivas
reformas administrativas que parecem seguir os mesmos modelos. A maior parte das leituras
destes processos, no que se refere aos paises do Sul, nomeadamente os africanos, persistem em
invocar o seu caracter de imposigdo a que os doadores os submetem. Sem que se faga uma
verdadeira andlise a nivel local e sem estudos aprofundados, estas reformas tém sido
apresentadas grosso modo como fracassos. Este trabalho pretende por isso contribuir para uma
leitura critica da sua execucdo e das préticas resultantes da respectiva aprendizagem, como
modos de exercicio do poder.

A partir de uma reconstituicdo empirica da implementagdo das medidas de descentralizagio,
através do funcionamento dos municipios da cidade da Beira e das vilas de Mueda e Quissico, este
livro pretende mostrar que a aprendizagem de uma reforma ¢é influenciada pela historicidade das
relagdes entre Estado e sociedade dentro do espago da sua execugio.

Combinando diversas abordagens de sociologia histérica para o estudo da administrago, através
destas reformas sucessivas, de sociologia de construcio do Estado e de sociologia de acgdo
publica, o trabalho defende a ideia de que a reforma da administragdo, nomeadamente a
descentralizadora, ao permitir uma modifica¢do das formas de articulagio entre administragio e
cidaddos, participa na recomposigdo do Estado. Com efeito a observagdo empirica do
funcionamento quotidiano dos municipios permite percebé-los como novas arenas de difusdo e
de aprendizagem entre Estado e administrados. Trata-se de um processo que deve resituar- se
forgosamente na interseccdo dos desafios especificos dos lugares de implementagdo e dos
quadros subjacentes as reformas.

EGIDIO GUAMBE
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PREFACIO

Eis que nos chega as maos este livro, que se propoe analisar, de
forma combinada, o trinémio construcio do Estado mocambicano,
reformas administrativas e a organizacio da sociedade. O objectivo
central é estudar as relagoes entre o Estado e a sociedade a partir das
reformas da descentraliza¢io, tendo como base a administragao publica
como a arena onde confluem os ajustes mutuos (do Estado e da
sociedade) gerados pelas reformas. Conforme o seu autor indica, o livro
analisa os fundamentos da sociologia das reformas da administragio.
Neste ambito, busca entender o Estado através da administragio
e particularmente a partir das reformas da descentralizagio e, com
estas, das novas dindmicas que se criam nos municipios como novas
formas de materializagao da dominacao estatal, mesmo no contexto das
dificuldades existentes.

Para o leitor atento a realidade mocambicana, este tema é muito
actual, principalmente tendo em conta as mudangas em curso na
drea de descentralizacdo, sobre as quais repousam muitas esperancas
e ambicoes, entre elas a paz sustentdvel, nem sempre antecedidas da
profunda reflexdo que se impoe.

Um elemento estruturante do livro é a ideia de conflito entre
tendéncias centralizadoras e forgas locais, uma dialéctica tipica do
processo de descentralizagdo. A definicio da 16gica centralizadora das
reformas ¢ apontada como proveniente de dois tipos de influéncia
(i) dos movimentos globais de reformas do sector publico e a sua
transposi¢ao ao contexto nacional, como ditame da inser¢io do pais
na economia politica internacional; (ii) no contexto nacional, uma
defini¢do centralizada das reformas no periodo pés-independéncia
e o desafio de sua implementagio num espa¢o de aprendizado de
prdticas administrativas diferenciadas, influenciado pela forma como a
administragdo colonial se foi construindo nas diferentes regies do pais.

No debate publico sobre a construgio do Estado pés-indepen-
déncia, a Administragio Pablica tem a marca indelével da Frelimo,
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consubstanciada na ideia de partido-Estado e partidarizagio da
administragdo publica, apresentada como resultante das dinimicas
de libertagao nacional e do periodo socialista, vistas como as mais
importantes na defini¢do da dinimica estatal. Este livro nio rejeita,
mas desafia esta visdo e nos traz uma abordagem original que recorre
a elementos pouco explorados na compreensio do Estado pela
Administragio Pablica, dentre os quais a histéria (pré, colonial e pés-
~colonial), a geopolitica da colonizagio da regido Austral da Africa, a
ocupacao de Mogambique por uma poténcia colonial periférica que
¢ Portugal. Estes elementos abriram espago para formas diferenciadas
de ocupagio e administragao do territério mogambicano, com as suas
inerentes prdticas administrativas. Dentre estes elementos, de destacar o
papel das companhias majestdticas nas regioes centro e norte do pais e a
administracao directa no Sul (esta subsididria a economia sul-africana),
cujas nuances determinaram a criagdo de uma Administragio Puablica
com prdticas nuangadas, e que fazem parte da complexa equagio e
dinimica da dominagio. A partir do escorgo histérico e das préiticas
administrativas dai decorrentes nos trés casos estudados mais a fundo
e representativos das regides centro, sul e norte, respectivamente —
Beira, Quissico e Mueda — o livro apresenta uma leitura interessante
sobre a municipaliza¢do e de como esta se constitui numa forma de
reconfigura¢io do Estado na busca da sua legitimagio e das elites que o
controlam ou buscam controld-lo. Por exemplo, s3o interessantes, para
nao dizer surpreendentes, os insights sobre os elementos histéricos e
particularmente a influéncia da Companhia de Mogambique na mitica
“rebeldia da Beira”, aqui denominada, de forma mais austera e menos
valorativa, de “cultura administrativa autonomista’. De igual modo,
¢ interessante a reflexdo sobre a influéncia da Companhia do Niassa nas
bases para o posicionamento de Mueda como “ber¢o da luta armada”
e de como o alinhamento das elites de Cabo Delgado com a Frelimo ¢é
menos linear do que se pensa, no que concerne a construgao do Estado
e da Administragio Pdblica no periodo pés-independéncia. Também
éinteressanteaandlise de comoa “diplomacia chope” é parte da explicagio
de como Quissico teve uma municipaliza¢io tardia e de como esta é
controlada por grupos que surgem como fruto das complexas relagoes
entre o Estado colonial e pés-colonial com as gentes do sul do pais,
produtoras de um tipo peculiar de actores politicos e administrativos.



PREFACIO 11

Os trés municipios aqui indicados oferecem uma interessante
ecologia regional da administragio putblica mogambicana. Isto é
interessante como contraponto a parte do pensamento sobre o Estado
Mogambicano em que impera o mito de dominio e omnipresenca da
Frelimo e suas elites encasteladas em Maputo, na determinacio da
dinimica estatal centralizada e uniformizadora que se impée sobre a
administracdo publica a nivel local, supostamente lhe dando forma.
Este livro desafia estas perspectivas e mostra que, apesar da assimetria
de poder entre o central (como Estado e como grupos politicos de elite)
e o local, 0 jogo de dominagio e legitimagao do Estado é mais complexo
e nuangado, e que actores e contextos a nivel local se contrapoem a essa
perspectiva uniformizadora do Estado central, conferindo diferentes
formas de apropriacdo ou resisténcia as reformas vindas do centro.
Nesta perspectiva, embora o autor descarte a discussao sobre as causas
do sucesso das reformas administrativas e apenas a ela se refira au passant
e por “cortesia académica’, a favor de uma discussao mais ampla sobre a
constru¢do do Estado, o livro dialoga com o debate teérico mais amplo
sobre esses assuntos, do qual se pode destacar trés eixos:

O primeiro é o debate sobre as reformas gerenciais, apresentadas
como uma onda global (Kettd 2005), em certa medida na linha
centralizadora definida pelo autor. Esta perspectiva suscitou criticas de
autores como Lynn Jr. (2006), que sugere que hd um equivoco nesta
visdo da aplicagio das reformas gerenciais a escala global, o que leva
ao exagero das similaridades e a subestimacio das suas variagoes e
de como as estruturas e processos, as priticas gerenciais e os valores
institucionalizados influenciam como as reformas sio implementadas e
tém sucesso nos diferentes contextos nacionais. O livro também subsidia
a discussao sobre o hibridismo institucional que caracteriza as reformas
da administracio publica contemporinea, incluindo no contexto
africano, onde podem conviver diferentes formas construidas ao longo
da histéria, dentre as quais o (neo)patrimonialismo, a administra¢io
cldssica weberiana, o modelo neo-Weberiano e a perspectiva gerencial
(Pollitt & Bouckaert 2017; Ayee 2008).

O segundo eixo ¢ relativo a discussdo sobre escolha, finalidade e
desempenho das instituiges, cara ao debate (neo) institucionalista sobre
as reformas. Neste contexto, ao analisar como as préticas administrativas
nos diferentes contextos regionais do Pais sao influenciadas por praticas
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e escolhas do passado e por relagoes de poder entre diferentes actores,
o livro apresenta uma contribui¢ao pertinente sobre a importincia de
olhar para a dependéncia da trajectdria e da assimetria de poder como
elementos importantes para a compreensdo das reformas e construgio
do Estado. Numa outra vertente do debate institucionalista, o livro
analisa as implica¢oes do isomorfismo mimético (a tendéncia de imitar
e reproduzir institui¢oes de outros contextos), mostrando como a
adopgao de reformas muitas vezes segue uma légica de adequagio do
que necessariamente pelos potenciais ganhos de eficiéncia e eficicia que
dai possam advir, o que nos remete as suas possibilidades de sucesso.

O terceiro elemento, ligado ao anterior, ¢ sobre as dificuldades de
as reformas conciliarem os projectos nacionais e a heterogeneidade das
realidades onde devem ser aplicados. Neste contexto, o livro discute a
realidade comum a muitos paises africanos, a chamada “agonia de legi-
timidade”, resultante do divércio entre o Estado como uma abstracgao
e as realidades nacionais, e vé em Mocambique um exemplo radical de
uma administragao publica esvaziada da realidade social onde se insere.

O debate apresentado no livro também contribui para a discussao
de alguns aspectos especificos da constru¢io do Estado em Mocambique,
com destaque para dois elementos.

O primeiro é a relagao entre o alinhamento politico étnico e
regional 4 Frelimo e a adesdo ao projecto nacional desta. Neste ponto,
o livro analisa como a falta de compreensio mais profunda e menos
ideologizada das razoes que levaram a adesio da populacio a luta de
libertagao nacional limita o conhecimento sobre a aceitagao do projecto
nacional da Frelimo no periodo posterior a independéncia. Neste
ambito, a reprodugao das lealdades histéricas secundarizou o projecto
de construgio de instituicoes de Administragio Publica capazes de
intermediar os interesses, o que, no limite, coloca em perigo o projecto
de dominagao af subjacente, seja do Estado central sobre as estruturas
administrativas locais, assim como das elites centrais sobre as elites e
populagées a nivel local.

O segundo elemento ¢ a visio corrente de se atribuir o modelo
hibrido de descentralizagao hibrida (a combinagio entre descentralizagio
politica [autarquias locais] e desconcentragio [érgaos locais do
Estado]) do pais ao legado centralizador do Estado pés-independéncia,
principalmente derivando dos receios fragmentadores presentes na
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génese da Frelimo, composta por movimentos originalmente de forte
cariz regional. De forma similar e mais recentemente, coloca-se o projecto
de descentralizagao em curso como fruto das pressdes mais incisivas da
relacdo historicamente conturbada entre a Frelimo e a Renamo. Este
livro explora mais a fundo as origens do hibridismo institucional (no
sentido formal e informal) e revela que os seus fundamentos sao mais
antigos do que se pode pensar. Também vasculha a histéria e nos fornece
uma visao mais elaborada de como a descentraliza¢do é um projecto
de construgio do Estado e da na¢io muito mais amplo, sob o qual
subjazem interesses de elites regionais, que perpassam linhas partiddrias.
Deste modo, as reformas da descentralizacio também constituem um
projecto compartilhado de legitimagio do Estado e de dominagao das
elites centrais e locais, potencialmente de diferentes partidos. Neste
sentido, o livro relanca o debate sobre a construcao do Estado e da ordem
politica, e nestas do papel da administragao publica em Mogambique.

No momento em que o Pais se prepara para discutir a operacio-
nalizagdo do seu pacote de descentralizagio, recentemente aprovado
como expediente de solugio do conflito entre a Renamo e o Governo da
Frelimo, embora nio o faga de forma explicita, o livro é um alerta paraa
necessidade de se olhara reforma do Estado mocambicano e da construcao
da nagio de forma mais profunda, o que inclui recorrer  histéria e de
como ela foi produtora de institui¢coes e praticas administrativas, num
misto de rupturas e continuidade. Olhar a essas dindmicas do processo
de transformagao do Estado e de como a administragio publica e suas
prdticas constituem um elemento importante para entender as relacoes
daquele com a sociedade ¢, indubitavelmente, uma visao inovadora
de como se pode e deve entender as reformas e os seus resultados em
Mogambique.

Sem duvida, estamos diante de uma contribuicio valiosa para a
o debate e compreensio da construgao do Estado Mogambicano e,
particularmente, da administracio publica do Pais.

Maputo, 20 de Fevereiro de 2019

José Jaime Macuane
Professor Associado de Administragao Publica e Ciéncia Politica,
Universidade Eduardo Mondlane.
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INTRODUCAO

“Oaparelho do Estado ndo conseguiu ser instrumento para realizagao
integral das decisoes do partido. O aparelho do Estado nao conseguiu
ser instrumento eficaz de exercicio do poder do povo. Quer dizer nao
estd devidamente estruturado, nem organizado para assumir o seu papel
histérico [...]. Em resumo, o aparelho do Estado nio estd em condigoes
de dirigir integralmente o combate contra o subdesenvolvimento. Ele
transporta ainda uma carga impura” (Samora Machel, «Escangalhar as
estruturas de Estado colonial», Zempo, n.° 488, Maputo, 17 de Fevereiro
de 1980: 13).

“O municipio é o Estado Local que se associa com as populagoes
para juntos pensar os problemas e procurar as solugoes [...]. O Estado
se faz presente a partir dele. E pelo municipio que o Governo participa
na vida das pessoas, nas suas actividades. Ele se associa mesmo com o
camponés, com o guarda [...]. Sinto que o municipio entrou nas casas,
ele tem contacto com os problemas. O Governo do distrito via somente
de longe, mas o municipio, é a emanacio do quarteirdo e estd em
conexao directa com os problemas” (Mobiro Namiva, antigo presidente
do municipio da vila de Mueda, entrevista, 22 de Abril de 2015).

Estes excertos tém relacdo com diversos pontos discutidos neste
trabalho. O primeiro faz parte de um discurso do primeiro Presidente
de Mocambique independente, Samora Machel, pronunciado durante
um Conselho de Ministros em 1980, isto ¢ cinco anos depois da
independéncia. No fundo a sua observagio decorria da preocupagio
em considerar a administragio como uma ferramenta de gestdao
da sociedade. A segunda citacio provém de uma entrevista com o
presidente do Municipio de Mueda Mobiro Namiva em 2015 (2008-
-2013). Sublinhava-se o papel do municipio como dispositivo concreto
da presenga do Estado na vida quotidiana das populagées. Os dois
excertos pdem em relevo as dinimicas de interacgao e de constru¢io
reflexiva, entre Estado e sociedade, pela via administrativa. Contudo, é
necessdrio considerar que entre os dois discursos existe um intervalo de
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trinta e cinco anos. O do Presidente Samora Machel foi pronunciado
num contexto de construgao do Estado, com o objectivo de fazer dele
o tnico centro dominador e integrador da sociedade, numa légica de
modernizag¢io autoritdria. A administragao, instrumento da realizacio
desta visdo, era concebida como a ponta de langa que deveria assegurar
a base da expansio da autoridade e da dominagao sobre o conjunto do
territério, materializando assim a existéncia do projecto estatal. Este
discurso do Presidente Samora Machel traduzia a preocupagio de que
esta missao atribuida & administragao nio estivesse aparentemente a
concretizar-se de forma satisfatéria.

Em contrapartida o discurso do antigo presidente do Municipio
de Mueda, Mobiro Namiva foi pronunciado depois de uma série de
mudangas politico-administrativas, nomeadamente as ligadas a reforma
descentralizadora que preconizava autonomia a nivel local. Com
efeito as administragdes municipais oriundas desta reforma datam de
1998, depois da aprovagio da lei n.° 2 de 1997, que as definia como
instancias politico-administrativas auténomas (autarquias). O discurso
enquadra-se no novo contexto de articulagao entre as autoridades
publicas e os outros actores e de importantes alteragdes na gestao puiblica.
O discurso do antigo presidente do municipio traduzia a visao de um
Estado que passava a negociar ao nivel do quotidiano dos cidadaos um
«Estado que se senta com as populagoes», portanto mais aberto ao seu
ambiente.

Seria inatil procurar uma relagio estreita entre os dois discursos.
A sua distancia no tempo dd, com efeito, lugar a uma forte evolugio
do papel atribuido a administragio na gestao da sociedade. Contudo,
permitem-nos uma dupla leitura dos processos de reforma da
administragio. Por um lado, existe a reforma vista como busca
incessante de uma governamentalidade (Foucault 2008) da sociedade.
E a preocupacio de um Partido-Estado a que o Presidente Samora
Machel refere no seu discurso. Por outro lado, existe a reforma no
quotidiano das administra¢oes, isto é na interface com os cidadaos
comuns no dia-a-dia, articulagio entre o Estado e a populagao por
intermédio da administragio municipal. Era a isso que o antigo
presidente do municipio se referia. Nesse sentido tanto a intervengio do
Presidente Samora Machel como a do presidente do municipio Mobiro
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Namiva, mostram as transformagdes operadas na relacio entre Estado e
sociedade via administracio.

A reforma da administragao concretamente é um dispositivo tendo
em vista a (re)organizagdo, por arranjos ou ajustamentos, das relacoes
entre o poder publico e a sociedade. Assim, estudar estas reformas no
seu funcionamento concreto nao tem por Gnico objectivo compreender
as preocupagdes com a gestao da sociedade por parte do Estado, mas
medir igualmente os efeitos produzidos nos destinatdrios e as finalidades
da gestio.

Este livro — oriundo de uma tese de doutoramento em ciéncias
politicas defendida na Universidade de Bordéus a 16 de Novembro
de 2016, sob a orientagdo de Michel Cahen — partindo da reforma
descentralizadora, nomeadamente das prdticas administrativas de
funcionamento de trés municipios — cidade da Beira e vilas de Mueda
e Quissico procura compreender a materialidade do Estado, o seu
modo de agir e os efeitos que produz sobre o destinatdrio final das
suas acgdes, o cidaddo. Este é também um «produtor do Estado»
pela sua capacidade de agenciamento das propostas de reforma.
O livro tem menos interesse na descentralizacdo em si mesma do que
na sua significagdo governamental. Importa por isso menos descrever
e definir essa descentralizacio do que esbogar uma problemdtica a
partir das ac¢oes que desencadeia e de compreender como se enraiza
no quotidiano, 14 onde estd a ser executada. Tudo o que participa na
transformagdo da forma de governar/governance, das modalidades de
regulacdo e da recomposi¢io do Estado. A reforma da administracao
(também chamada reforma do Estado) éaqui efectivamente considerada
como uma negocia¢io da recomposi¢ao (e nio da centralizagio) do
Estado no sentido em que é realizada por uma intermediacao articulada
com quem ¢ suposto ser o benificidrio, isto é o cidadao. A entrada
pelas préticas de funcionamento dos municipios permite conceber o
Estado nao apenas como entidade de dominagao, na sua abstracgio
oficial, mas também como produto de interacgdes quotidianas com os
cidadaos, por parte da administragao.
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1. Estado e sociedade na sucessao de reformas administrativas em

Mogambique

Apésaindependéncia, aadministragio mocambicana, a semelhanga
de outras administragbes africanas tem desenvolvido um conjunto
de reformas. Estas nio s6 sio diferentes e sobrepostas mas por vezes
mesmo contraditdrias entre si, indo, no que respeita as relac_;(’)es com oS
administrados, do fechamento a abertura. Também tém tido diversas
significacdes politicas, tais como constru¢io do Estado, modernizagio,
desregulacio, racionalizagio e desenvolvimento institucional. Portadoras
de uma diversidade de quadros subjacentes, sio de certeza responsiveis
pelas mutagoes nas modalidades de accio e regulagao do Estado, assim
como pela reactividade relativamente a representagio e comportamento
da sociedade (administrados/utentes/cidadaos).

A Frelimo (Frente de Libertacio de Mogambique) que dirigiu a
luta de libertacio anti-colonial de Mogambique e se tornou partido-
-Estado de orienta¢do marxista-leninista em 1977, aquando do seu
terceiro congresso, empenhou-se desde a independéncia em reformar
a administragdo colonial. Com um discurso de ruptura relativamente
tanto as formas de accio coloniais como das tradicionais, a reforma
visava conduzir a sociedade para uma organizagao do Estado moderno.
Assim a administracio era concebida como uma ferramenta do partido
para transformar a sociedade a imagem do Estado.

Sob a direcgio do partido-Estado Frelimo, a administragio, com
uma organizagao estritamente burocritica, caracterizava-se pela rigidez
e unilateralismo nas relacoes com os administrados. Ancorada num
modelo fechado, simples dispositivo de realizagao do «interesse geral»,
as accoes unilaterais com a sociedade pretendiam-se irreversiveis. Na
prética e mesmo constitucionalmente, a administragdo estava concebida
como a instrumento de transmissio das orientacdes do partido-
-Estado. Eram todas definidas de acordo com o modelo do centralismo
democrdtico pds-leninista, isto é, decididas no topo do partido
Frelimo, pelo bureau politico (Cahen 1985). Estas orientacoes eram, de
seguida, impostas 4 administragdo e a seguir aos administrados, como
dogmas incontestdveis. A administragio estava submetida a uma estrita
obediéncia de execucao e os administrados a uma estrita submissao.
Estas orientagdes correspondiam a uma concepgio autoritdria, sem
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qualquer possibilidade de discussio com a administracdo ou com os
administrados.

As margens para adaptagdes contextuais ficavam muito reduzidas e
aceleravam a degradacdo daorganizacio. O partido-Estado ndo conseguia
fazer aplicar correctamente as suas orientagoes pela administragio. Com
efeito, esta estava minada por dificuldades de todo o tipo. Por exemplo,
findo o colonialismo muitos funciondrios tinham saido ao mesmo
tempo que os colonos, os recursos financeiros eram muito reduzidos,
etc. Além disso, tendo-se a administragio tornado pouco sensivel as
influéncias da sociedade, devido ao seu fechamento rop down, sem
qualquer margem de manobra, os disfuncionamentos eram af cada vez
mais numerosos e o seu poder unilateral menos efectivo para realizar os
objectivos impostos. E isto provocava reacgoes inesperadas.

As reacgdes, quer da administragio relativamente as ordens do
partido-Estado, quer dos administrados face aos actos unilaterais da
administragdo, foram das mais diversas: adesio, desconfianca, medo,
hostilidade, revolta. Variavam de acordo com o servico a que diziam
respeito, a categoria social dos individuos, a localizacido geografica
ou a natureza da intervencio administrativa. Uma destas reacgoes
relacionou-se com a criacao das aldeias comunais. Tratava-se de uma
forma de urbanizagao das zonas rurais. Em larga medida esta politica
foi rejeitada pelas populagdes. Mas os comportamentos e os resultados
variaram de acordo com a especificidade e histéria dos espagos em que
era executada. Em determinadas partes da regido centro e norte do pais
a implementagio desta politica criou condi¢bes de acomodagio do
movimento rebelde Renamo (Resisténcia Nacional de Mogambique)
fomentado pelos regimes minoritrios dos paises vizinhos Rodésia e
Africa do Sul. Posteriormente, ganhou terreno nas dinimicas locais,
a ponto de se ter transformado em guerra civil (Geffray 1990). No
entanto, no sul do pais, nomeadamente em Gaza, a mesma politica
foi relativamente bem aceite, beneficiando de um contexto especifico:
a aceita¢do das medidas tomadas pelo Estado como resposta as cheias
ou relagdes mais estreitas com as elites dirigentes da Frelimo, partido-
-Estado reformador em funcio da comunidade étnica (O’Laughlin
1992; Roesh 1992).

Todavia pode dizer-se que, desde o inicio dos anos 1980, o modelo
de reforma pela modernizagao autoritdria, que atingira uma situagio
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de bloqueamento, se ia modificando lentamente, embora o quadro
subjacente se sobrepusesse aos novos quadros emergentes. De resto, os
escaloes centrais do partido-Estado Frelimo mantiveram-se intocdveis
aquando das reformas seguintes, convencidos que incarnavam a
integragao encarregada de produzir o imagindrio social e nacional.
Contudo, o dispositivo de ac¢ao que era a administragao continuava a
ser percebido como negativo como se pode constatar pelo discurso do
presidente Samora Machel supra citado. E foi contra esta administra¢io
que se ergueram as criticas e o descontentamento na construgio da
relagio Estado-sociedade. Isto conduziu a que no IV Congresso da
Frelimo em 1983, se tivesse aprovado a adesio as institui¢oes financeiras
internacionais, FMI e Banco Mundial (efectivada em 1984) e o plano
de ajustamento estrutural (efectivado em 1987). O dogma unitdrio
do interesse geral da administra¢o foi completamente derrotado pela
emergéncia de novas orientagdes de reforma administrativa, primeiro
econdémica e depois politica.

Deste modo, desde 1987, com os programas de ajustamento
estrutural a serem postos em prdtica, assistiu-se a um deslizamento
ideolégico da ac¢do administrativa, o que modificou consideravelmente
o papel da administragdo face aos administrados e consequentemente
o seu papel como incarna¢io do Estado. A orientacao no sentido
das «reformas neoliberais» foi na altura apoiada pelas instituicoes de
Bretton Woods. Foi o caso da privatizagio e dos processos de downsizing
(redugao do numero de funciondrios), que produziram a banalizacio
da administragio. A partir de entdo, esta deixava de ser uma entidade
distinta, encarregada de satisfazer o interesse geral. Tendia a perder a
sua centralidade e a diluir-se nas relacoes com os actores do terceiro
sector e privados emergentes. [z fine, os seus actos administrativos
tenderam a deixarem de se exprimir como unilaterais. Resumindo
tratou-se de poér em causa um poder administrativo unilateral, modelo
cldssico da organizacio burocrdtica da administracio e que se pretendia
que fosse a ponta de lanca da modernizagio da sociedade a seguir a
independéncia.

Acresce que a prestagdo de servicos deixou de estar centrada na
administracio. Reestruturou-se tendo como base o modelo Nova
gestdo priblica (New public management — NPM), a saber, grosso modo, a

aplicacio dos métodos de gestao privada na administracao publica (Hood
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1995). Como consequéncia desta orientagio, a administracio devia
autonomizar os diferentes servigos, com descentralizacio e privatizagao.
Efectivamente em 1990 foi promulgada uma nova Constitui¢do que
agrupava um conjunto de reformas administrativas que iam ao encontro
das perspectivas neoliberais de «Estado minimo» (roll back the state)
(Alden 2001).

Estas mutagoes na prépria concepgao do Estado andaram a par
com a redefini¢io, na prdtica, das relagdes administragio-administrados.
A rigidez unilateral e irreversivel do modelo de planificagao centralizada,
no pés-colonial era cada vez mais mal suportada pela sociedade. A
abertura ao multipartidarismo formalizada pela Constituigao de 1990,
com consequéncia nas primeiras eleices gerais em 1994, veio demonstrar
de forma manifesta essa contestacio do modelo de modernizagio
unilateral. Por exemplo, nas zonas rurais, a Renamo, partido saido do
antigo movimento rebelde, obteve 41% contra 40% da Frelimo, que
era contudo o «partido de vanguarda» que havia conduzido as reformas
de «modernizacao» (Pereira 2008).

Por outro lado, até entdo os ajustamentos nas reformas nao
tinham conduzido a real emergéncia de um novo modelo das
relagdes administragao-pablico. O partido-Estado Frelimo tinha
conseguido situar-se acima das criticas da modernizagio unilateral,
desresponsabilizando-se e atribuindo os problemas apenas a admi-
nistracdo. A elite desta Frelimo tinha também conseguido colocar-se na
vanguarda da privatizagdo, assumindo o controlo das novas empresas.
Isto produzia um sentimento de éxito, que se limitava no entanto a
um éxito no «topo» (Pitcher 2002). Resumindo: em termos prdticos, a
emergéncia de um modelo radicalmente novo nao era evidente. A elite
da Frelimo continuava a acreditar que conduzia, de cima, as reformas
da administracao.

As eleicoes de 1994 possibilitaram um primeiro olhar sobre
a reaccdo dos administrados, a partir dai eleitores e clientes da
administragdo. Na sequéncia da constatagio do poder da oposicio,
certas reformas de inspiragado NPM, iniciadas antes das elei¢coes de
1994 foram mesmo retardadas. Foi o caso da reforma descentralizadora
que visava a criagdo de municipios em todos os distritos. A lei n.° 3 de
1993, aprovando a execugio desta politica foi anulada. O processo foi
portanto retardado nomeadamente pela Lei n.° 2 de Fevereiro de 1997
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que redefinia o processo de criagio dos municipios como gradual e j4
nao sistemdtico para todos os distritos. Salvaguardava assim o principio
«The winner takes all», diminuindo fortemente as possibilidades de
institucionaliza¢io da oposigao.

Estes desafios continham em si o desenvolvimento de uma outra
visao da administragao na sua relagao com os administrados. A concep¢ao
central do NPM era a de gerir a administragio pablica como business' e
o utente como cliente. A relacio entre administragio e administrados era
definida pelo grau de satisfagao dos segundos relativamente aos servicos
fornecidos pela primeira. Salvo que a administra¢io mogambicana,
como acontece com outros paises africanos, nao possuia as capacidades
necessdrias para tal concep¢io, tanto mais que tinha limitagio de
recursos nomeadamente humanos, transferidos para o sector privado.
Nesse sentido o fracasso parcial das reformas do NPM foi rapidamente
evidente, pelo menos do lado da administragao, enquanto prestadora
de servicos.

Nos finais dos anos 1990 e sobretudo principio dos anos 2000,
emergiu ao nivel mundial uma outra vaga de reformas ligadas ao
desenvolvimento institucional do Estado. Em termos tedricos o acento
era em geral posto sobre o refor¢o do Estado na regulacio da accio
colectiva. Mas desta vez, diferentemente do modelo de modernizagao
unilateral ou do NPM, tratava-se sobretudo de integrar na administracio
os mecanismos de concertagio com os administrados. A opacidade da
administragdo passava a ser corrigida por mecanismos de participagio
e de transparéncia da gestdo publica. O novo paradigma era o da
nova governanga publique (NGP) (Osborne 2010a). A relacio entre
administragdo e o meio pretendia-se doravante mais aberta e negociada.
O Estado jd nao era «entidade suprema», mas actor num dos circulos da
acgdo publica. Devia contar com os outros. O administrado ji nio era
um simples utente ou cliente, mas um actor que devia colaborar com
a acgdo publica (OECD 2001). A ac¢do administrativa a partir daf era
negociada. Exercia-se menos em termos de autoridade que de influéncia
e de consenso (Pestoff ez al. 2011).

! Trata-se do cldssico debate sobre a separagio entre administragio ptiblica e admi-
nistragdo privada, entre administracio e politica (White 1939; Wilson 1887).
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Em Mogambique, este novo paradigma foi acompanhado pela
aprovacio do documento Estratégia Global da Reforma do Sector
Piblico — EGRSP-2001-2011 (Comissao Interministerial da Reforma
do Sector Publico 2001), que tentava sintetizar a nova visio da ac¢io
administrativa. Posteriormente este novo processo foi institucionalizado
por uma reforma constitucional que culminou com a aprova¢io de uma
nova Constitui¢io da Republica em 2004. No entanto a vontade de
associar o publico ao funcionamento da administragao nao implicou
o abandono da ideologia do interesse geral expresso pelo partido no
poder, a Frelimo, mas a sua reformulacio. A partir dai o papel do Estado
era menos o de impor o bem comum ao conjunto da sociedade do que
obter consensos com a concertagao entre a administragao e o seu meio
(cidadaos, utentes privados, ONG, etc.).

As accoes dos administrados, de outros colaboradores da adminis-
tragao, tornam-se dispositivos essenciais da difusio e legitimacio do
Estado. Bastava procuré-las encorajd-las, desenvolvé-las e estabilizd-las.
Em resumo, a centralidade do Estado, na procura do interesse publico,
tornou-se um desafio quotidiano de negocia¢io. Jd4 nio era um dado
adquirido em termos autoritdrios.

E neste contexto que é estudado o funcionamento dasadministracoes
municipais da cidade da Beira e as vilas de Mueda e de Quissico.
A criagdo e funcionamento destes municipios sdo indissocidveis da
estratégia de sedu¢io e de manipulacio do comportamento dos cidadaos
a fim de reforcar a empresa de gestdo da sociedade, o Estado. Este livro
mostrard que as praticas administrativas dos municipios sdo uma sintese
de osmose e de imbricacao entre Estado e sociedade.

Nao existem estudos suficientes sobre as reformas administrativas
africanas e ainda menos sobre as mogambicanas. Acresce que, em vdrios
deles, o Estado ¢ estudado sob o 4ngulo do poder e das relagoes de forca
(Bayart 2006; Chabal & Daloz 1999; Darbon 1990; Médard 1992;
etc.). O estudo a partir das dindmicas das reformas da administracio
mostra que o Estado se tornou repartido, a sua forga s6 se exerce com
arranjos de circunstincia, por recuperagio das acgoes dos seus parceiros,
com negociagdes permanentes.

Mais modestamente, este estudo a partir da administragao pode,
pois, contribuir para apreender o Estado nas e pelas suas «migalhas
repartidas» e em reconstitui¢ao. Contribui também para os debates sobre
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o Estado e as suas administragoes, onde a antropologia da administracio
se resume, grosso modo, as descri¢oes quotidianas das suas actividades
(Bierschenk & Olivier de Sardan 1998, 2014; Blundo & Sardan 2007;
Herdt & Olivier de Sardan 2015). Infelizmente estes estudos mostram
pouco interesse na experiéncia de novos modos de intervengio politica
na/da sociedade.

E por essa razio que este livro combinard o estudo das praticas de
funcionamento quotidiano das administragbes municipais, os quadros
subjacentes as reformas da administragio, assim como as redefinicoes
e procura incessante de formas de gestdo da sociedade pelo Estado.
Pretende ser uma contribui¢io para a critica interpretativa das formas de
exercicio do poder, das formas de gestao publica e dos pares dominagao/
/submissao e ordem/obediéncia.

Os municipios em Mog¢ambique constituem uma experiéncia ainda
recente. O processo foi posto em pritica em 1998. Desde entao, 53
cidades e vilas foram elevados de forma gradual ao nivel de municipio.
Este foi o caso em 1998, para as 23 cidades do pais assim como para 10
vilas. Em 2008, foram acrescentadas 10 vilas e finalmente ainda outras
10 em 2013. Os diversos estudos sobre o processo de municipalizacio
em Mogambique nao deixam de sublinhar o apertado controlo politico
pelo partido no poder, a Frelimo (Chiziane 2011; Rosario 2009; Weimer
2012; Reaud & Weimer 2014), mas omitem a experiéncia do préprio
processo em si e a reinvenc¢io de novos modos de gestao e acgao publica
que o acompanham. Incidem no controlo, por parte do nivel superior,
portanto da Frelimo, enquanto nos espagos locais da sua implementagao
se pode observar algumas mudangas, muito controladas, certamente,
mas bem reais. Estas mudancas variam de acordo com a historicidade
das arenas locais, a implicagao dos diversos actores (doadores, elites
locais, partidos politicos, autoridades comunitdrias, etc.), assim como
com a natureza do respectivo servico publico: gestao da terra, gestao
da dgua, educagio, etc. Este livro pretende pois ser uma contribuicio
para o debate sobre a construgao do Estado mogambicano, as reformas
da sua administragdo, assim como a organizacdo da sociedade. Em
resumo ¢ um estudo das mutagdes da ac¢do publica num contexto
de transformagoes aceleradas da sociedade, de desafios politicos e
econémicos mundiais que se tornaram desafios locais.
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2. Pistas metodoldgicas da investigagao

Este trabalho insere-se no campo dos estudos que tentam restituir
empiricamente a andlise do Estado por meio da interrogagio sobre
o funcionamento da administragio. Baseia-se em vdrios pesquisas
realizadas em 2014 ¢ 2015 nos municipios da Beira e vilas de Mueda
e Quissico. A observaciao e as entrevistas foram realizadas em dois
periodos, tendo o primeiro ocorrido entre Fevereiro e Junho de 2014 e
o segundo entre Fevereiro e Maio de 2015.

A primeira pesquisa de campo realizou-se em Mueda. O contacto
em Mueda foi particularmente facilitado por um conhecimento
anterior do terreno, onde se haviam-desenvolvido relacoes de amizade
com o pessoal das estruturas administrativas e comunitdrias. Mas a
observagio foi discreta. Foram realizadas entrevistas pontuais, tendo-se
revelado dificeis as entrevistas formais, devido a proximidade com os
actores. Privilegiou-se sobretudo o acompanhamento dos funciondrios
nas suas actividades quotidianas de contacto com os cidadios, como
por exemplo na resolugao de conflitos de terrenos de construgao, na
«recolha de impostos» dos vendedores do mercado. De resto, nos
momentos de lazer, a proximidade do autor com actores locais permitiu
que fosse convidado para momentos de convivio entre os funciondrios,
nomeadamente com os técnicos da administragio municipal. Isso
permitiu que facilmente se integrasse nas acgbes quotidianas e que
pudesse aceder a informagoes «confidenciais», tendo-lhe sido mesmo
proposto fazer parte da equipa de trabalho do municipio. Esta situacio
estendeu-se aos parceiros das ONGs que trabalhavam com o municipio,
como Habitat Afyica financiada pela Cooperagio Espanhola que propds
ao autor coordenar a elaboragao do plano estratégico do municipio. No
processo de elaboragao deste plano desempenhou, de resto, um papel de
«intermedidrio» identificando os consultores para elaboragio do plano,
pondo-os em contacto com a ONG e a administracdo municipal. Esse
papel permitiu-lhe aceder mais facilmente a toda a documentagao do
municipio assim como 2 observagio de algumas sessdes da Assembleia
Municipal.

No que respeita os partidos politicos, se era ficil aceder a Frelimo,
dada a implica¢io na elaboracio do plano estratégico do municipio,
era preciso encontrar uma estratégia que permitisse encontrar os
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membros do MDM, sem que os membros da Frelimo soubessem. Para
isso privilegiou-se a noite, que é de resto a estratégia utilizada pelos
jovens do MDM, que também sao filhos de membros da Frelimo, num
contexto quase impenetrdvel para a oposi¢ao. Todas estas conexdes com
os actores locais alimentaram os dados do terreno a0 mesmo tempo que
permitiram uma «leitura local» dos desafios politicos em curso.

A segunda pesquisa de campo teve lugar em Quissico que tinha sido
elevado a categoria de municipio em 2013. As observagoes de terreno
tiveram o objectivo particular de procurar compreender as dindmicas
de estruturagio de uma nova instincia politico-administrativa — o
municipio. O dominio da lingua local, o Txitxopi, permitiu um acesso
privilegiado as informagoes e estabelecer lacos intimos com os actores
politicos e administrativos locais. Observou-se igualmente mobilizacoes
da sociedade local em resposta a estas modificagdes politico-
-administrativas. O autor participou em diferentes reuniées publicas
entre a populagio e autoridades municipais. Realizou entrevistas
formais com o administrador do distrito, o presidente do municipio,
os membros da assembleia municipal e vereadores. Com estes tltimos
passou-se muito rapidamente a conversas mais «informais». De facto,
em Quissico, estabeleceu lagos de amizade com o pessoal do municipio
que utilizava a viatura do autor. E preciso lembrar que o municipio
de Quissico ndo possuia no momento da investigaco no terreno nem
viatura nem computador. O presidente do municipio utilizava uma
viatura e computador particulares. O facto de utilizarem a viatura do
autor de forma «oficial» permitiu observar vérias ac¢des fora do «campo
burocritico municipal» nomeadamente os trabalhos nos bairros do
municipio.

A terceira pesquisa teve lugar na Beira, um municipio de cidade.
A Beira jd era municipio durante o periodo colonial (cAmara municipal),
transformada depois da independéncia em Conselho Executivo (uma
espécie de municipio, apenas com fung¢des administrativas de gestao
da cidade). A nova categoria de municipio foi-lhe atribuida em
1998, com a organizagio das primeiras elei¢cbes municipais. A Beira
dispde de uma longa experiéncia de funcionamento como municipio
gerido por diferentes partidos. Em 1998 as elei¢oes foram ganhas pela
Frelimo, em 2003 pela Renamo. Em 2008, uma situagio complexa
caracterizou o municipio. A presidéncia foi ganha por um candidato
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que se apresentou sob a etiqueta de independente, Daviz Simango.
Este jd era presidente do municipio desde 2003, pela Renamo. Devido
a conflitos internos apresentou-se como independente em 2008 e
ganhou a presidéncia. Contudo, a Assembleia ficou dominada pelo
partido Frelimo. Daviz Simango criou entao o seu préprio partido, o
MDM, em 2009, tendo-se apresentado sob esta etiqueta as elei¢oes
municipais em 2013. Ganhou-as, enquanto o seu partido obtinha
a maioria dos assentos na Assembleia Municipal. A Renamo nio se
apresentou a essas elei¢oes. Entrar num terreno como este nao é de
todo evidente. Tivemos um sucesso extraordindrio neste trabalho
de campo. Para a primeira ida ao terreno em 2014, Michel Cahen,
historiador, especialista em Mocambique, tinha escrito uma carta ao
presidente do municipio, Daviz Simango, que jd era seu conhecido.
Esta carta permitiu o acesso ao municipio e aos membros do MDM.
Isso deu-nos a possibilidade de os acompanhar nas suas actividades,
nomeadamente junto da comunidade, na resolugio de pequenos
problemas quotidianos, como os conflitos de propriedade de terras, nas
deslocagdes aos postos administrativos e bairros da Beira. Para o acesso
a Frelimo o autor beneficiou de recomendagoes de personalidades
de Maputo. Essas referéncias permitiram o acesso a virios féruns de
discussiao do partido, como por exemplo, a elei¢io dos membros do
partido para a candidatura aos lugares de deputado da Assembleia
da Republica. Acompanhou-se mesmo um candidato, durante a sua
campanha nos diferentes distritos, como Dondo e Nhamatanda,
distritos muito préximos da Beira. Quanto aos actores das ONGs,
foi relativamente ficil contactd-los a partir dos respectivos escritérios
em Maputo e dos seus representantes a nivel local. O trabalho de
campo apoiou-se também na interacgio com cidadios «ordindrios»
nos mercados, ruas, bares, etc., alimentando-se do contacto com a
realidade local e das reacgoes das populagdes ao objecto de estudo.

A andlise eminentemente qualitativa, os dados cruzados das
entrevistas, as observagdes, assim como os arquivos, permitiu articular
as contribuigbes empiricas e tedricas a fim de bem definir o objecto e
testar as hipdteses levantadas. O processo privilegiado para a andlise
foi fundamentalmente indutivo e qualitativo, o que nao excluiu alguns
recursos de quantificacio para ilustrar a argumentagio.
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3. Organizagio do livro

A primeira parte questiona, sob uma dimensdo histérica e
sociolégica, os desafios e as herangas administrativas, a partir das
situagbes administrativas coloniais. Trata-se, portanto, de estudar a
historicidade administrativa. O recuo no tempo permite captar bem
a formagdo das culturas administrativas, factor fundamental para o
estudo das mudancgas saidas das reformas. Permitiu igualmente perceber
as condigoes de apropriagio e de execugio de reformas, como resultado
das trajectérias de implementacio.

O primeiro capitulo debruga-se sobre as tentativas coloniais de
instauragdo de aparelhos administrativos. A partir de diferenciagoes
tanto no seio da empresa colonial como nos desafios de resisténcia a
ocupagio, desenvolveu-se uma certa cultura das relagoes sociedade-
-administracio. Este capitulo debruga-se sobre esta questdo a fim de
identificar as diferencas que uma mesma reforma pode produzir em
diversos locais, em termos de resultados e efeitos. O capitulo dois
insiste também na formagio das elites politico-administrativas e no
seu papel na reforma da administracio. De facto, o capitulo parte da
Reforma administrativa do ultramar (1933) que visava o refor¢o dos
mecanismos de exploragio das colénias mas que assistiu, durante esse
periodo a formagao do essencial da elite politica mogambicana actual.
A reforma actual daadministracio nomeadamente a descentralizacio estd
também inscrita nos desafios politicos destas elites (que nomeadamente
compdem a Frelimo). Estas procuram permanentemente legitimar-se
através de aliancas e de cooptagdes no territério.

A segunda parte examina a transi¢ao da administragao colonial para
a administragio de Mogambique independente. Debruga-se no terceiro
capitulo sobre os primeiros momentos apds a independéncia. Durante
esse periodo, o Estado sob a direc¢ao da Frelimo, usou a administragio
como seu instrumento de transformacio da sociedade. Com o objectivo
de modernizagio unilateral e autoritdria, a administracio deveria
converter a sociedade «tradicional» em novas formas de organizacio
estatal moderna. Este projecto suscitou diversas reacgoes nos respectivos
espagos de implementagio. E a reforma actual de descentralizacio
apresenta-se como um recurso de (re)negociagio desses conflitos
oriundos do projecto modernizador pés-independéncia.
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E precisamente por isso que o capitulo quatro incide sobre as
reformas neoliberais que fizeram emergir os municipios na realidade
administrativa mogambicana. Estas reformas foram aplicadas num
contexto de grandes constrangimentos provindos da administracio
autoritdria. Foram apresentadas como uma obrigagao imposta pelos
actores internacionais. Contudo, na sua aplicagio, correspondiam
bastante a preocupacio do Estado pés-colonial de procurar novas
modalidades, que assegurassem a sua legitimidade no conjunto do
territério. Domesticada pelas elites do Estado Central, a adaptagio
destas reformas nao deixou de estar investida de riscos/desafios/interesses
politicos nacionais, mesmo que a orientagdo se pretendesse «técnica» e
«apolitican.

A terceira parte do trabalho é consagrada a ac¢do administrativa
de facto, dos municipios. Definidos como agentes de prestacio de
servigos, os municipios mogambicanos confrontam-se com a auséncia
crénica de diversos recursos para as suas actividades. Assim, o capitulo
cinco mostra que os municipios, continuando muito precdrios em
matéria de prestacao de servigos, apesar dos mecanismos de participagio
que utilizam, transformam-se em espagos de aprendizagem de
autorrealizacio, incluindo a reinven¢ao de mecanismos de sobrevivéncia.
Os cidadaos supostos de serem, até entao, utentes ou clientes dos servigos
publicos tornam-se seus produtores e os servicos publicos deixam de
ser monopolio da administra¢io publica. Sao fornecidos pelos actores
privados, as ONG, etc. Por esta razao no ultimo capitulo pretendeu-se
estudar algumas acgoes de cidadios, agora parceiros da administragio,
mais do que simples utentes ou clientes, como mecanismos de
coproducio de ac¢io administrativa. Isso permitiu mostrar que os
municipios, afectadas por diversas restricbes nos recursos, oferecem
novas modalidades & empresa de dominagio — o Estado.






1.2 PARTE

UMA ADMINISTRACAO
PARA «<FABRICAR» MOCAMBIQUE






A atencio incide aqui sobre as dimensoes histdricas e sociolégicas
do processo de construgao da administragaio em Mogambique. Trata-se
sobretudo de esbogar alguns elementos estruturadores das relagoes
entre actores e, mais ainda, as suas préticas quotidianas de construgao/
/desconstrugao da administragao. Com efeito as praticas administrativas
observéveis nos municipios, conscientes ou nao, estao estruturadas no
tempo. Contudo, os actores nio cessam de as modificar de acordo com
as conjunturas e as diversas dinAmicas em que se situam ou se desejam
situar.

A hipétese serd de considerar que as praticas resultantes da reforma
da administragio no Mocambique pés-colonial, nomeadamente
a municipalizagdo, retomam em muitos aspectos os desafios de
restruturagdo da presenga administrativa colonial, sem que, por isso,
se ignore a mobilizagio dos actores que conduziram a modificagdes
pontuais. Para tal, ainda que estudemos uma reforma muito contem-
porinea — a municipalizac¢io foi implementada nos finais dos anos 1990
—, torna-se indispensdvel fazer um recuo até, pelo menos, os finais do

século XIX.






CAPITULO I

A situagao administrativa colonial: que efeitos
sobre a municipaliza¢ao pés-colonial?

Naio se pode considerar que o estilo da aprendizagem das actuais
reformas administrativas em Mogambique provenha unicamente de
acontecimentos pos-coloniais. As relagoes sociais anteriores, relativas
quer 2 dominagio colonial, quer a resisténcia dos colonizados, deram
forma a comportamentos, expectativas, visoes, crengas, que ainda pesam
muito. Neste capitulo voltar-se-4, portanto, as primeiras tentativas de
criagio de uma mdquina administratival como dispositivo da relagio
entre Estado colonial e sociedade colonizada. Inversamente, as dindmicas
das reformas municipais de hoje nio passariam de simples produtos
do periodo colonial. Existem varidveis na «situagio colonial»? que hoje
participam na estruturagio da administragdo como espago de jogos de
poder. Essas mesmas varidveis participam também na distribui¢ao dos
recursos entre actores e na natureza das suas interaccoes. E isso contribui
para o estilo de aprendizagem das reformas administrativas (Powell
& DiMaggio 1991), nomeadamente a «municipalizacio» de algumas
cidades e vilas anteriormente geridas directamente pelo governo. Isso
nio significa que se tenha de ignorar as capacidades dos multiplos
actores actuais para mobilizar e modificar essas herangas coloniais, para
os desafios politicos contemporineos.

U'E preciso reconhecer que a administragio no sentido moderno (weberiano) do

termo, enquanto empresa que permite ao Estado reivindicar com sucesso o monopdlio
da violéncia legitima (Weber 2008), nao é completamente observdvel durante a presenca
colonial, nem nos estados pré-coloniais (Berman 1984). Considera-se aqui a adminis-
tragdo como um conjunto de organizagoes e de actividades tendo um fim especifico de
exploracio colonial (o aparelho de Estado colonial). Isso de resto permite compreender o
conjunto de resisténcias e de reivindica¢oes anticoloniais.
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Em primeiro lugar é preciso lembrar que, em Mogambique, a pre-
senca colonial foi diversificada devido as fracas capacidades da metrépole
para instaurar uma mdquina de explora¢io com presenga efectiva em
todo o territdrio, a resisténcia das sociedades indigenas ou as interac¢oes
continuas entre colonizadores e colonizados. Quando se estuda a situagao
administrativa colonial, pode-se identificar um conjunto de varidveis
explicativas dos desafios quotidianos das administracbes municipais
como «acgoes actuais oriundas da histéria antiga» (Ginzburg 2007).

O objectivo é procurar na duragao (cristalizada no presente) o
ritmo de configuragao da relagio entre Estado e sociedade e a natureza
da apropriacio da reforma de descentralizagdo em curso. Para isso
torna-se necessario valorizar as memorias administrativas enraizadas
nas praticas dos actores. Se existem, como ¢ evidente, rupturas entre
as préticas das administracoes colonial e pds-colonial, sobretudo no
que respeita a ideologia da administracdo, existem também algumas
continuidades na restruturagao das relacoes entre Estado e sociedade,
observaveis através das préticas administrativas herdadas. A andlise das
experiéncias administrativas vividas por cada uma das regiées onde se
localizam os municipios estudados (Beira, Mueda e Quissico), permitird
compreender nio apenas a transformagio das administracoes locais,
mas também as dinimicas do processo de territorializagao do Estado
contemporaneo.

A conquista efectiva do territdrio colonial remontaem Mogambique
ao fim do século XIX?. A Conferéncia de Berlim de 1884-1885 e as
pressoes das poténcias coloniais (Inglaterra e Alemanha) sobre os
territérios reivindicados por Portugal, obrigaram este a montar um

2 Se ja existia um aparelho administrativo de gestio de algumas localidades colo-
niais anteriormente, nio era de modo a reivindicar a gestao da totalidade do territério
cuja posse Portugal reclamava. Por outo lado nem o territério estava delimitado nem a
populacio unificada relativamente a um territério especifico, nem a soberania portuguesa
reconhecida no plano internacional pelas outras poténcias coloniais. No plano interno,
havia ainda Estados pré-coloniais que reivindicavam autonomia, como o poderoso Estado
de Gaza no sul de Mogambique, ou os muzungos do Zambeze no centro e norte do pais.
Além disso, até este periodo, a presenca portuguesa limitava-se a alguns pontos da costa,
como Inhambane, Beira, Lourengco Marques, Quelimane e Ilha de Mocambique. No
interior do pais a presenca portuguesa, embora antiga, era muito limitada.
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aparelho administrativo colonial em Mogambique a fim de assegurar
a gestdo legitima do territério «Mogambique» finalmente delimitado
(Newitt 1997). No imediato, mais do que montar um aparelho
administrativo para explorar as coldnias, tratava-se para Portugal de
estruturar umaadministragao que lhe permitisse impor-se como poténcia
imperial, face aos outros colonizadores, ocupando administrativamente
o territdrio para seguidamente lhe explorar os recursos e garantir a gestao
das populagoes. Resumindo, para instaurar a soberania portuguesa’.

Diferentemente de outras poténcias coloniais da época, nomea-
damente Inglaterra, Franca, Alemanha e Bélgica, Portugal era uma
poténcia imperial de fraca capacidade capitalista, o que o impedia de
instalar rapidamente uma mdquina administrativa de conquista e de
exploracio colonial exclusivamente portuguesa (Anderson 1963).
A precariedade da administragao nas colénias obrigou-o a adaptar uma
forma especifica de ocupacio do territério, nomeadamente através
das Companhias Majestdticas. E esta especificidade que designamos
aqui como «ocupagio por delegacio», isto é uma ocupagio delegada,
grosso modo, aos actores privados com capitais igualmente privados e
abundantemente estrangeiros.

Se esta forma de ocupagio na sua concepgio niao é prépria de
Portugal4, em Mogambique tem uma particularidade na composicio
dos capitais investidos, maioritariamente nio portugueses e nas funcoes
atribuidas a esses actores delegados. Diferentemente, por exemplo, do
que Jean-Luc Vellut (1983: 49-79) designa como «bloco colonial»,
quando se refere & «conjungio entre poderes publicos e privados»
do Congo Belga, onde o capital privado se manteve minoritdrio nas
actividades das Companhias. Em Mocambique as Companhias foram
fundamentalmente dominadas por capital privado nio portugués,

3 Recordamos que a delimitagio das fronteiras de Mogambique foi o resultado das
pressoes das outras poténcias capitalistas. No sul e centro, tratou-se sobretudo de con-
flitos com Inglaterra e ao norte com a Alemanha (colonizadora do Tanganyika antes da
Primeira Guerra Mundial).

4 Existia nas colénias britanicas, francesas e bel écie d ia publi

, gas uma espécie de parceria publica
privada, na exploragao das coldnias por via das Companhias, mas a participagio do Estado
era sempre maioritdria. A maior parte destas empresas de exploragio foram mesmo criadas
pelo Estado colonial. Sobre as empresas coloniais ver (Hopkins 1976, 1987).
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0 que tornava as relacdes entre a presenga portuguesa e as sociedades
colonizadas mais complexas. Com efeito, Portugal transferiu a
administragio do territério, a «pacificagio» e o desenvolvimento de
uma grande parte de Mocambique as Companhias, assim como ao
capital mineiro sul-africano. Ficou neste esquema como regulador,
reservando para si a soberania, procurando conduzir as dinimicas
da colonizagio em seu beneficio. A presenca portuguesa também ¢é
diferente, de acordo com estas formas de ocupagao. As Companhias
(nomeadamente a Companhia de Mogambique e a Companhia do
Niassa) eram responsdveis pela gestio e exploracio, sendo presenca e
o controlo do governo portugués, portanto limitados. As Companhias
conservavam uma autonomia de gestdo politica e administrativa do
territério. Todavia no sul e centro norte (provincias de Tete, Zambézia e
Nampula), a administragio portuguesa exercia-se de forma directa ainda
que af existissem grandes Companhias, mas sem Carta de Concessio:
Companhia da Zambézia, do Boror, do Buzi.

Estes dois tipos de ocupagio fizeram ressaltar caracteristicas
diferentes na relagio entre o Estado colonial portugués, a sociedade
colonial e a sociedade colonizada. Também estruturaram a administragio
de forma diferente, conforme as regiées, o que pesou na diferenciagio
da cultura administrativa, isto ¢, nas atitudes, crengas e representagoes
por parte dos actores, tanto sobre a administracdo como sobre o Estado.

Em fungao da localizagio do nosso campo de estudo, centrdmos
as andlises nas duas formas de ocupacio: Companhias majestdticas
(Companhia de Mogambique e do Niassa — para os municipios de Beira
e Mueda) e exploracio da mao-de-obra migratdria (para o municipio de
Quissico), isto é uma administracio portuguesa indirecta e outra directa.
Isso permitird obter uma visao global das dindmicas administrativas em
Mogambique. Nao se trata necessariamente de comparar as diferentes
configuracoes administrativas, mas antes de esbocar uma leitura dos
vérios desafios politicos da negociacio do Estado em Mocambique hoje,
com base nas experiéncias territoriais.
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1.1. Companhia de Mog¢ambique, a meméria da autonomia
administrativa da Beira

Esta seccio debruga-se sobre a emergéncia de uma cultura admi-
nistrativa de tendéncia autonomista na Beira, a partir de uma reflexdo
sobre a organizagio da Companhia de Mogambique®. Os problemas de
instauracio e funcionamento desta Companhia tém peso na meméria da
Beira, tanto mais que os efeitos da reforma actual, de descentralizacio,
sa0 um prolongamento de algumas dinimicas surgidas nessa época.
Como foi referido, as Companhias eram empresas de capitais privados,
procurando rentabilidade econdémica. Com tal objectivo foram
transformadas em instrumento da presen¢a colonial. Para o Estado
colonial portugués, as Companhias deviam garantir a colonizacio das
regioes e a cobranga do imposto.

No que diz respeito & Companhia de Mogambique, a sua relacio
com o Estado colonial evoluiu com o desenvolvimento das suas
actividades. Objecto de desconfianga a partida, a Companhia tornou-se
cada vez mais importante para o Estado portugués, nomeadamente nas
relagbes com as outras poténcias coloniais. Deste modo participou na
legitimacio das fronteiras do centro de Mogambique face a Inglaterra.

A par do seu papel de «pacificador» delegado, a Companhia de
Mogambique transformou-se numa poténcia imponente na sua relagio
com o Estado colonial, representada pelo Governo-geral da «provincia de
Mogambique» e pelos intendentes (representantes do Estado portugués
junto da Companhia), refor¢ando assim a sua autonomia delegada, factor
de emergéncia de uma cultura administrativa de tendéncia autonomista.
Este aspecto nio ¢ negligencidvel para a constru¢io de uma memdria
colectiva das relagoes entre populagio local e administra¢io central,
assim como com o Estado. A andlise da implementagao das actuais

5 Nio consideramos esta varidvel como a tnica capaz de explicar a estruturagio
politica da Beira, enquanto espago de jogos de poder. Mas de acordo com o objectivo
do Estado colonial, a administragio da Companhia de Mogambique representava uma
confluéncia entre vdrias varidveis e interesses: entre administragio do estado colonial que
visava sobretudo o controlo do territério na época disputado pelas outras poténcias colo-
niais, a Companhia de Mogambique na procura de rentabilidade e as populacdes indige-
nas (em conflito) exploradas ou resistentes.
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reformas da administragio, nomeadamente a municipalizagio, nao
deve portanto ignorar essas dinimicas anteriores, que se enraizaram, ao
longo de um tempo relativamente longo, nas representacoes dos actores
em relacao ao Estado.

Desafios econémicos nos desafios de «pacificagao»

A Companhia de Mogambique, como materializagio da presenga
portuguesa em Mogambique, surgiu de um conjunto de tentativas
privadas de criagio de empresas de exploragio, a semelhanga da
experiéncia das colénias angléfonas ou francéfonas de Africa (Hopkins
1987). A primeira tentativa foi concebida pelo capitdo de artilharia
Joaquim Carlos Paiva de Andrada, que beneficiou na época da sua
influéncia como adido militar de Portugal em Franca. Conseguiu obter
vastas concessoes na Zambézia, o El-Dorado africano, autorizadas pelo
governo portugués por um decreto de Dezembro de 1878. Assim criou
a «Sociedade de fundadores da Companhia Geral do Zambeze» com o
objectivo de desenvolver actividades de exploragao nesta regido rica em
recursos. Mas faltando capitais, a sociedade nunca funcionou.

Nos anos 1880, o mesmo Paiva de Andrada tentou criar uma
outra Companhia «Companhia de Ophir», autorizada por um decreto
de Fevereiro de 1884. Mas, por razoes similares, nido conseguiu ficar
operacional. Persistindo na mesma ideia, Paiva de Andrada reuniu em
1888 um outro grupo de exploradores privados e criou uma poderosa
empresa denominada «Companhia de Mogambique» (Costa 1993;
Neil-Tomlinson 1987). Como contrapartida, nas vérias cldusulas do
pedido de concessao, os accionistas da nova Companhia sublinhavam
a sua utilidade para a presenca portuguesa nesse territério, que até
entio era apenas nominal®. Portanto, a Companhia de Mocambique
apresentou-se desde o inicio com um papel duplo: por um lado tinha
todas as caracteristicas de uma empresa (procura de lucro e rentabilidade

¢ Sobre a questio da fusdo entre os objectivos comerciais e os do Estado ver Allina-
-Pisano (2012).
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dos investimentos, com fundos maioritariamente nio portugueses),
e por outro lado proclamava a defesa de um patriotismo portugués,
legitimando e garantindo a ocupacio efectiva de Mogambique.

Contudo, se Portugal cedeu a exploracio do territério de Manica e
Sofala 3 Companhia, manteve a desconfianga face aos capitais investidos,
maioritariamente estrangeiros, nomeadamente ingleses e franceses.
Foi s6 perante os conflitos com as outras poténcias coloniais quanto a
gestdo do territério gerido pela Companhia, que concedeu a esta mais
autonomia. Assim um novo decreto foi assinado em 11 de Fevereiro de
1891, que concedia mais poder & Companhia, nomeadamente para as
suas actividades de «pacificagio» do territério de Manica e Sofala. Como
consequéncia afirmou-se face 4 administra¢do colonial portuguesa, ao
ponto de se tornar uma praga-forte da presenga do Estado, mas também
de construcio de uma memoria colectiva de autonomia administrativa
nesta regiao.

Comegamos por analisar as dinimicas que conferiram peso a
Companhia de Mogambique em relagio a administragao colonial
portuguesa através de duas situagoes conflituais relacionadas com a
presenca portuguesa na regiio de Manica e Sofala: (i) relacoes com a
British South African Company e (ii) luta contra o Império de Gaza.

As relagées com a British South African Company

A presenga colonial portuguesa na regiao centro de Mogcambique
viu-se fortemente confrontada com os interesses expansionistas
britAnicos. Neste caso trata-se de considerar a relacao de conflito entre
a Companhia de Mocambique e a British South African Company
(BSAC) criada em 1889 por Cecil Rhodes, um dos grandes inimigos da
colonizagio portuguesa. O conflito dizia respeito, por um lado, a gestao
do territério do centro, nomeadamente em Macequece (Manica). Por
outro lado, a BSAC contribuiu para a degradagao das relagdes entre
Portugal e o império de Gaza, no sul de Mogambique, sob o regime de
Ngungunhane.

Entre vérios exemplos de confrontago directa, pode-se referir um
acontecimento relatado por um dos accionistas da Companhia, o francés
Charles de Llamby, que participou no reconhecimento do papel da
Companhia pelo governo portugués, face ao seu inimigo nio «estatal»,
a BSAC — e consequentemente face a Inglaterra. Isto contribuiu para o
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alargamento das relagoes entre Lisboa e os responsdveis da Companhia
de Mogambique.

Charles de Llamby refere uma reunido ocorrida em 15 de
Novembro de 1890, entre os representantes portugueses da Companhia
— Paiva de Andrada, Manuel Anténio de Sousa e Joio de Rezende —
e os representantes ingleses — Moodie, Harrison, Campion, Harris e
Harrington —, reunido em que ele préprio participava. O objectivo
dessa reunido, segundo ele, era assegurar a possessio portuguesa do
territério de Manica, concedida pelo chefe local Mutaca (Umtasa) em
1874, igualmente reivindicada pelos ingleses da BSAC (Vail 1976). No
final da reuniao, Charles de Llamby toma conhecimento, estupefacto,
da prisio da delegagao portuguesa’.

A captura da delegacio portuguesa exprime de forma concreta o
conflito quanto a gestdo do territério do centro de Mocambique, 14
onde a presenca portuguesa era precdria. De resto esta captura dos
representantes portugueses, seguida por uma ocupagio da regido, era
uma atitude deliberada da parte inglesa que queria apoderar-se desta
drea rica em recursos (Axelson 1967). Como refere René Délissier,
esse“‘combate mindsculo” de Macequece veio sublinhar uma vez mais a
fragilidade portuguesa na regido e foi um sinal de alarme quanto as suas
relagdes com os ingleses (Pélissier 1984).

Apés virias tentativas, foi pela via diplomdtica que foi encontrado
um acordo definitivo de fixacao das fronteiras, em 11 de Janeiro de
1891, e o conflito terminou. Em troca da manutencio da soberania
portuguesa no essencial da regido de Manica, os ingleses obrigaram
Portugal a construir o caminho-de-ferro da Beira até 4 Rodésia, que
permitia o acesso ao estudrio do rio Pungué (Cahen 1994). Portanto a
delimitacio das fronteiras e como consequéncia o fim do conflito era
fundada sobre a constru¢io de uma infraestrutura ferro-portudria na
regido que Portugal, por falta de meios, nao podia garantir directamente.

Portugal retomou o processo da Companhia de Mogambique para
dela fazer o intermedidrio na concretizagao das suas obrigacoes para

7 Charles Llamby era o representante de um investidor francés, Edmond Bartissol,
deputado dos Pirinéus Orientais ¢ um dos principais accionistas ¢ administrador da
Companhia de Mocambique.
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com os ingleses. Em 11 de Fevereiro de 1891, isto ¢ um més depois do
tratado sobre as fronteiras da regido centro, foi acreditada uma nova
Companhia de Mogambique, com poderes econémicos, mas também
com direitos de soberania sobre o territério de Manica e Sofala. Por um
lado como garantia dos acordos, por outro para se opor 3 BSAC. Se ao
principio a passagem do territdrio para gestao autdnoma da Companhia
foi fonte de desconfianca, com a acusag¢io de «desnacionalizagao», devido
aos capitais maioritariamente britinicos e franceses, as relagoes entre o
Estado portugués e os ingleses, nomeadamente por causa da intervencio
da BSAC, ajudaram a construir a credibilidade da Companhia enquanto
«pacificadora» da regiao, ferramenta da presenca concreta portuguesa.

Efectivamente, entre as vdrias obrigacdes da “nova Companhia®
havia a da constru¢io do caminho-de-ferro da Beira a Rodésia,
fundamento do acordo entre Portugal e Inglaterra, confirmando
assim a retirada da responsabilidade do governo portugués para com a
Companhia. Em troca, esta tltima tinha o direito de exercer qualquer
forma de exploragio sobre o territério de Manica e Sofala.

Concedendo 4 Companhia um poder similar ao da BSAC, Portugal
concretizava assim dois objectivos: por um lado, neutralizar a poderosa
influéncia da Companhia inglesa, por outro, poder resolver os conflitos
de exploragio em Mogambique sem interferéncia da Inglaterra. Em
contrapartida, a Companhia portuguesa fortalecida com esta concessao,
podia reivindicar o territério sem interferéncia do Estado portugués.
Assim, apoderou-se paulatinamente dos poderes infra-estatais de
negociagao.

Tendo ganho importincia face ao governo de Sua Majestade em
Lisboa, tornou-se mais «autoritdria» para com as autoridades locais
do Estado. Esta autonomia iria ser central para a construgio de uma
memoria colectiva das relacbes com a centralizacio administrativa do
Estado, a qual permanece até os nossos dias. Uma tal constru¢io de
memoria de tendéncia autonomista desenvolver-se-4 ainda com a ideia
de descentralizagao administrativa preconizada pela geracao de «1895»
(Pélissier 1984), a saber, uma geragio de «militares administrativos »
de forte nacionalismo portugués, a que venceu o império de Gaza e
os Estados ou Prazos do centro e norte e propds uma nova forma de
organizagao das colénias.
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No final do império de Gaza

O segundo ponto da andlise da construgao da autonomia politico-
-administrativa da Companhia de Mogambique é o fim do império
de Gaza. Este império, tal como a BSAC, representava um grande
obstdculo a colonizagio directa portuguesa em Mogambique. Tendo
conservado a independéncia até aos finais do século XIX, impedia a
ocupagio e, em particular, a exploracio do territério de Sofala e Manica
pela Companhia de Mogambique. A sua ligagio com a BSAC fez
parte das dificuldades de gestio da Companhia. Se esta ndo participou
directamente na luta contra o império de Gaza, preferindo negociacoes
«diplomadticas», nao deixou de ser um dos seus instigadores, tanto mais
que foi ela, finalmente, quem mais beneficiou da sua decadéncia 8.

Com efeito, o conflito de Mossurize entre Dumbar Moodie, agente
da BSAC, e a Companhia de Mogambique foi um dos acontecimentos
que precipitou os ataques contra o império de Gaza. Dumbar Moodie
ocupou a regido de Mossurize em 1894, com o pretexto que se tratava
de territério inglés concedido pelo rei Ngungunhane. De facto este
tinha assinado dois acordos com a BSAC em 1890 e 1891, permitindo
o desenvolvimento de actividades neste territério. Ainda que o rei
negasse ter cedido, por concessdo, Mossurize 8 BSAC, as suas relagoes
com os ingleses terdo provocado o fim da sua independéncia (Serra
2001).

Por outro lado, Paiva de Andrada tentou vdrias negociacoes
com o rei de Gaza, Ngungunhane, que acabou por lhe autorizar a
exploracio do territério que até ai fora da sua jurisdi¢ao. Contudo,
manteve a autoridade e cobranga de impostos, incluindo numa parte
das regides geridas pela Companhia de Mogambique. Isto colocou-
-lhe problemas relacionados sobretudo com o mussoco e o imposto de
palhota (Allina-Pisano 2012). Perante o problema de Mossurize — que
resultava dos acordos entre Ngungunhane e a BSAC — e as dificuldades
na cobranca dos impostos, a Companhia de Mocambique decidiu em

8 No fim do império de Gaza, a Companhia criou o conceito de territdrio sossegado
para caracterizar o controlo e a submissao dos povos indigenas da regiao administrada
anteriormente por Ngungunhane.
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1893 renegociar um acordo ou pelo menos um modus-vivendi com
Ngungunhane.

Entretanto Lisboa tinha assistido ao crescimento, nos finais dos
anos 1890, de um sentimento «nacionalista», face as humilhacoes
inglesas’. A colonizagdo efectiva era vista como um meio de recuperar
a dignidade portuguesa, e por isso a manutengio da independéncia do
império de Gaza tornava-se incémoda. Foi organizada uma expedicio
militar para acabar com o império de Gaza em 1895 que resultou na
prisao do rei Ngungunhane.

Esta expedi¢ao que pds fim a um dos tltimos Estados independentes
de Africa foi dirigida por um grupo de «militares administrativos»
nacionalistas designados pelos historiadores como «geragao de 1895»
(Dufty 1959). O objectivo da operacio para Portugal era reafirmar a
soberania portuguesa sobre Mocambique, com a fixagao definitiva das
fronteiras do pais. Esta geragio que organizou uma forte propaganda
em torno da sua vitdria sobre o império de Gaza, conseguiu assim
influenciar a organizagio administrativa da colénia de Mogambique
(Macagno 2001). Anténio Enes!'® e Mouzinho de Albuquerque!?, dois
dos importantes actores desta «geracio de 1895», reclamavam uma
estrutura administrativa mais desconcentrada em relagio a metrépole,
mas também diferenciada na prépria colénia. Como preconizava
Anténio Enes, «as leis das colénias devem corresponder ao grau de
evolugio das populagoes locais» (Enes 1946: 232).

A desconcentragio administrativa reclamada por esta geragio de
militares favoreceu a Companhia de Mog¢ambique, dando-lhe mais
autonomia relativamente as estruturas administrativas da metrépole e
as da provincia de Mogambique. Apesar da manutengio dos controlos
formais, nomeadamente a partir de Lisboa, a Companhia péde conservar,
em termos praticos de gestao do territério de Manica e Sofala, maior
autonomia administrativa. Esta situa¢ao explica a constru¢io de uma

9 Recorde-se que a Inglaterra apresentou em 1890 um ultimato a Portugal, depois
do conflito no centro de Mogambique.

19 Anténio Enes tinha sido enviado a Mogambique a fim de propor reformas,
depois da crise com Inglaterra.

! Sobre a importancia de Mouzinho d’Albuquerque na colonizagio portuguesa de
Mogambique, ver (Wheeler 1980)
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memoria administrativa da autonomia da Beira face a centralizagio
administrativa, objectivo central de Portugal durante o Estado Novo.

Estes dois niveis de andlise — as relagdes com a BSAC e o império
de Gaza — resumem as vias pelas quais as praticas de gestao do territério
de Manica e Sofala permitiram 4 Companhia de Mogambique construir
uma real autonomia face ao Estado colonial portugués. De facto ela
funcionava como dispositivo concreto da instauragio da coloniza¢io
portuguesa em Mogambique. Se este seu papel continuava a ser
importante para o Estado colonial portugués, 8 Companhia nio era
indiferente esta instrumentalizagdo comportando-se, @ contrario, como
uma verdadeira poténcia nas suas relagoes com ele.

A companhia de Mogambique na Beira:
«um Estado dentro do Estado»

As dinimicas de instauragio da Companhia de Mogambique e a
afirmacio da sua autonomia administrativa e politica, como acabdmos
de ver, resultam do contexto de pentria econdémica e administrativa
do Estado colonial portugués nos finais do século XIX. A Companhia
de Mogambique, neste plano, desempenhou um papel importante na
materializagdo da colonizagao portuguesa. Contudo, mais do que ser um
simples trampolim da presenca portuguesa, ao reivindicar uma gestao
mais auténoma, participou numa construgio particular das relagoes
entre Estado e sociedade no territério de Manica e Sofala, e sobretudo
na Beira, sua capital.

Alguns autores tém tendéncia a apresentar a Companhia como
um simples instrumento do governo portugués, sem procurar explicar
a significagio que adquiriu, nem a particularidade da coloniza¢io
na regido de Manica e Sofala (Allina-Pisano 2002; Direito 2013).
A Companhia participou na afirmagio da soberania do Estado
portugués, fundou também um sentimento particular na relagio com
o Estado que, combinado com outros factores como os desafios das
lutas de emancipagio anticolonial, as questoes identitdrias dos grupos
étnicos, nio deixou de se exprimir politicamente nos nossos dias,
nomeadamente num contexto de pluripartidarismo competitivo. Uma
leitura que conclua com uma simples vitéria do Estado portugués
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nesta regido parece redutora, porque os desafios nas relagoes com a
Companhia foram mais complexos. De resto, o fim da concessio
da gestao do territério 2 Companhia de Mo¢ambique em 1942 nio
foi uma simples transferéncia de funciondrios da Companhia para a
administragdo portuguesa. Ainda que afirmasse a soberania portuguesa
na regido, a Companhia construiu uma realidade bastante complexa,
por vezes mesmo em contradicdo com a administragio do governo
portugués (Neil-Tomlinson 1987; Vail 1976).

Nos organigramas complicados representando as relacoes entre
Companhia de Mocambique e governo portugués importa seleccionar
aquilo que pode esclarecer as préticas administrativas produtoras de
autonomia e de «poder soberano», da Companhia. E a partir dessas
préticas que se pode captar o «Estado dentro do Estado». Dito de outra
forma, algumas prdticas administrativas da Companhia ficaram fora
do controlo do Estado colonial portugués, ao ponto de se construirem
como auténomas de facto, fundando uma forma tipica de relacio
com o Estado, que se mantém até hoje. O ponto de encontro central
entre a Companhia de Mogambique e o Estado era o Comissdrio
Régio, nomeado em 11 Dezembro de 1889, portanto um ano depois
da concessdo. Esta nomeagio simboliza um dos primeiros actos de
controlo mais directo sobre as acgbes da Companhia. Todavia, o papel
do Comissirio Régio limitava-se a ser o de simples transmissor de
informacio entre a Companhia, nomeadamente o seu administrador
delegado, e o governo portugués representado pelo Ministério da
Marinha e do Ultramar. Efectivamente nos contactos entre o governo
e a Companhia de Mogambique, quase todos consideraram o
comissdrio como «figura de passagem». Nas suas notas a Companhia
neutraliza-o, dirigindo todas as observa¢oes ao Governo (Ministério
da Marinha e do Ultramar). Do mesmo modo o Ministério nunca
redigiu uma nota particular ao Comissédrio. Este é sempre considerado
como neutro, com uma mera fun¢io de comunicagio, sem qualquer
tarefa especifica incidindo sobre o controlo da Companhia. De resto
ele préprio nio exprime qualquer opinido sobre o funcionamento
da Companhia, nem procura influenciar a posi¢ao do Governo no
processo decisério. A segunda figura a ter em consideragdo nas relagoes
entre o Governo e a Companhia de Mocambique é o intendente.
Por decreto de 7 de Maio de 1892, o governo portugués criou este
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posto, para o territério da Companhia de Mogambique. Devia
servir de controlador/supervisor da administracio da Companhia a
nivel local. Se o Comissdrio Régio estava em Lisboa, o Intendente
residia no territério. Desde o inicio este posto foi considerado inutil
pela Companhia, aumentando a intermediagio (Companhia de
Mocambique 1891, carta n.° 187, 18 Maio 1892). Além disso, o
Intendente e seus funciondrios eram remunerados pela Companhia,
o que limitava as possibilidades de controlo sobre a mesma. Alguns
Intendentes abandonaram mesmo o cargo a fim de serem recrutados
pela Companhia visto que esta oferecia melhor remuneracio
(Companhia de Mogambique 1892, carta n.°269, 9 de Dezembro
1892). Depois da nomeac¢io do Intendente junto da Companhia em
1892, esta recusou aumentar os saldrios até 1897 (Companhia de
Mogambique 1897, carta n.” 347, 31 de Julho de 1897). O despacho
n.° 11 de 17 de Janeiro de 17 de 1894 da Companhia de Mogambique

sobre este assunto ¢ claro:

Os intendentes causam graves inconvenientes na administragao da
Companbhia [...], nas relagoes entre o governo e a Companbhia, a instituigao
dos intendentes, sobretudo no inicio da instauracio administrativa,
havia razio de serem criados, a criacio desta figura era ditada pelo
desejo de harmonizar os interesses da Companhia com a fiscalizacio do
Estado. No entanto, 2 medida que a nossa organizagao administrativa
progredia, os inconvenientes da dupla jurisdi¢io se agravam [...], posso
dizer sem medo de errar, que os intendentes s3o actualmente uma causa
de embarago para uma ac¢io justa e legal da Companhia e a0 mesmo
tempo ndo tém nenhuma importincia para o governo, eles sio apenas
uma carga a mais para a Companbhia. (...)

Efectivamente foi sobre o papel do Intendente que se jogou
a «soberania» da Companhia. Concretamente o Intendente devia
representar o Estado portugués nos seus contactos quotidianos com o
territério. Ao marginalizi-lo era a presenga do Estado portugués que se
encontrava limitada.

Dai resultaram virios conflitos entre a acgio do Intendente
e a administracio da Companhia. Foi o caso do imposto sobre as
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mercadorias vindas de outras provincias'?. A intervengio da prépria
metrépole, reconhecendo os direitos da Companhia, marginalizou
o seu directo representante no territério. Além disso, o Intendente
recebia as respostas do Governo-geral da provincia de Mogambique
e ndo directamente de Lisboa. Com efeito o Ministério da Marinha
e do Ultramar, respeitando a hierarquia, tratava directamente com o
Governo-geral de Mogambique e nunca directamente com o Intendente.
Enfim, as relagoes entre o Governo-geral da provincia e a Companhia
de Mocambique eram bastante complicadas, devido principalmente
ao facto de a comunica¢io da Companhia com os 6rgaos centrais da
metrépole se fazer directamente. Como afirmava o Governo portugués
pela voz do Ministério da Marinha e Ultwramar «Sua Majestade
determina que os territérios da Companhia de Mocambique deveriam
ser considerados como uma provincia ultramarina portuguesa separada

da provincia de Mogambique.» 3.

Esta situagio é de resto ilustrada pelo conflito respeitante a
criacao do municipio da Beira, na época sob gestao da Companhia de
Mogambique. Enquanto o Governo-geral da provincia de Mogambique
era favordvel a criagio de um municipio na Beira, a Companhia de
Mocambique opunha-se, estimando que a criagdo do municipio
significaria a perda de uma parte dos impostos em seu detrimento,
nomeadamente no comércio. Finalmente, ao transferir o municipio
para Chiloane, fora do centro capitalista, a interven¢io da metrépole

foi favordvel 4 Companhia (Sopa 1989).

12 Ver a troca de correspondéncia entre o Intendente Alfredo Peixoto e o governa-
dor do territério de Manica e Sofala, José Machado: CM, Cépias de documentos officiaies
trocados entre a Companhia de Mocambique e Governo de Sua Majestade, Lisboa, Compa-
nhia Nacional Editora, 1891-1912, a carta n.° 501 de 3 de Outubro de 1892, a carta n.°
505, de Outubro de 1892 do Intendente, a carta n.° 750,de 3 de Outubro de 1892, CM,
a carta n.°756 de 3 de Outubro de 1892 do governador José Machado.

13 CM, Cépias de documentos officiaies trocados entre a Companhia de Mogambique
e Governo de Sua Magestade, Lisboa, Companhia Nacional Editora, 1891-1912, carta do
Comissdrio Régio de 6 de Outubro de 1892.
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Torna-se portanto evidente que a coordenagdo entre os 4rgaos
centrais e locais do Estado colonial portugués (nomeadamente o
Governo da provincia de Mo¢ambique e o Intendente), relativamente
a gestdo do territério de Manica e Sofala nao era fluida. As dificuldades
de criagio de uma linha flexivel de comunicagio e de produgio
dos actos administrativos deixavam espago a acgdo independente
da Companhia, mas sobretudo criavam uma contradigdo entre
esses oOrgios do Estado. A centralizagio das negociagoes entre a
Companhia de Mogambique e o Ministério da Marinha e Ultramar,
marginalizava os 6rgaos geograficamente mais proximos da regido
administrada pela Companhia. Isto criou, em termos préticos, uma
forte oposi¢io entre a Companhia e os érgaos locais do governo
colonial. Mesmo na Beira, capital da Companhia de Mo¢ambique,
as relagoes entre a representagio local do Estado e a Companhia
tornaram-se conflituosas, assim como entre a representagdo local e
Lisboa. O mesmo acontecia entre a administragio da Companhia e o
Governo-geral da provincia de Mogambique, em Louren¢o Marques.
Os representantes locais do Estado colonial em Mogambique, assim
marginalizados, consideravam a administragio da Companhia na
Beira como um inimigo e vice-versa.

Neste contexto de relagoes conflituosas, a Companhia de
Mogambique participou num jogo de incerteza em seu favor, na
medida em que se desenvolvia como uma forga efectiva de exercicio do
poder face as autoridades portuguesas locais e até mesmo da metrépole,
sobretudo na exploracio do territério. Isto devia-se a auséncia de
defini¢io e de delimitagio das competéncias entre os drgaos centrais
e locais do Estado colonial portugués. No que respeita a exploracio
do territério, a «colonizag;éo no concreto», isto ¢, a presenca directa
do Estado colonial portugués, era quase inexistente ou pelo menos
marginalizada, nomeadamente por via do Intendente (Vail 1976).
Assim se a Companhia de Mogambique, por um lado, se comportou
como delegada desta presenca do estado no territério de Manica e
Sofala, por outro, disseminou uma for¢a de autonomia administrativa
face ao Estado colonial. De resto os indigenas e brancos da regiao de
Manica e Sofala, sob responsabilidade da Companhia, nomeadamente
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as «1000 familias brancas»!

4 tinham tendéncia para nio aceitar a
centralizacdo administrativa (cf. capitulo 3). Isto, mesmo quando o
Estado portugués tentou centralizar a administragao a partir da Reforma
Administrativa Ultramarina (RAU) em 1933, e finalmente no fim da
concessio da Companhia em 1942. Observou-se a mesma situagio
a seguir a independéncia de Mogambique e continua a observar-se
mesmo actualmente. Esta tendéncia para recusar a centralizacio
administrativa (que nio se confunde com recusa do Estado), enraizou-se
lentamente, com outros desafios politicos da Beira, tais como a relagio
com a administra¢io do Estado Novo e os movimentos de emancipagio
anti-colonial.

Todos os pontos aqui apresentados mostram como a regiao gerida
pela Companhia de Mocambique resultou de, e produziu em simultineo,
uma cultura administrativa particular. As dindmicas administrativas da
Companhia de Mogambique participaram na estruturac¢io de espagos
politicos, na natureza das interac¢des e consequentemente, numa
experiéncia politica que, embora respeitando a soberania portuguesa,
nio eram directamente portugueses. Ao norte de Mogambique, a gestao
devia ser assegurada pela Companhia do Niassa, que dispunha a priori
das mesmas competéncias da Companhia de Mocambique. Mas a
situagao administrativa nao era similar com uma presenca portuguesa
tardia, uma Companhia do Niassa que niao conseguia atingir os seus
objectivos de base, sem grande influéncia sobre o governo portugués,
a administragdo ficou em grande parte & margem das formas de vida
locais, nomeadamente em Mueda.

14 Pelo artigo n.° 10 do decreto de 14 de Fevereiro 1891, a Companhia de Mogam-
bique estava obrigada a instalar popula¢io portuguesa (1000 familias) na regido, como
forma de garantir e assegurar o controlo e a colonizacio dominada pelos capitais nio
portugueses. Esta populagio teria mais ligagio com a Companhia do que com o governo
portugués, desde a partida de Portugal até i sua instalacio em Mocambique. Como cons-
tava do acordo com a Companhia, o governo portugués descartava-se de qualquer respon-
sabilidade para com esta populacio. Deste modo, familias pobres e necessitadas viam na
Companhia a possibilidade de melhorar as suas condi¢des, tanto mais que lhes arranjava
emprego e habitagio no territério. Numa gestio aproximada do «don contre don» (uma
dddiva que carece de retorno e cria uma dependéncia e autoriza uma permanente relagoes
social de dominacio). Até recentemente, uma das particularidades dos brancos e mesticos
da Beira era de reivindicar a sua identidade, «beirense».
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1.2. A Companhia do Niassa e a resisténcia anti-colonial dos

Makondes

Nos finais do século x1x, Portugal jd tinha delegado uma parte da
gestdo de Mogambique as Companhias. O extremo norte, isto ¢, as
actuais provincias de Niassa e Cabo Delgado, foi confiado 4 Companhia
do Niassa. Criada igualmente por iniciativa de um empresdrio
portugués, Bernardo Daupias, a Companhia do Niassa foi do mesmo
modo dominada por capitais estrangeiros, nomeadamente ingleses,
(depois de terem sido maioritariamente alemaes, antes de 1914).

Contudo, a Companhia do Niassa estava submetida a um conjunto
de limitagdes na sua gestao. Desde o inicio deparou-se com problemas
financeiros e dificuldades em impor o seu dominio numa regido que s6
teve contactos com a administragio portuguesa tardiamente. Entre as
dificuldades financeiras e as que se relacionavam com a «pacificagao»
do territério, e de conseguir manter o territério contra as ambicoes
estrangeiras, ndo chegou a instaurar uma dominag¢io portuguesa na
regido, nem mesmo a alcancar sucesso da presenca portuguesa, sequer
ao nivel local.

Sem for¢osamente entrar em comparagdes com a Companhia
de Mogambique, debrugamo-nos aqui sobre os desafios de gestao da
Companhia do Niassa. O objectivo é identificar as varidveis explicativas,
quanto ao estilo de aplicagao das reformas administrativas de munici-
palizacio que observamos actualmente. Num primeiro momento
explica-se a presenga tardia dos portugueses assim como as dificuldades
financeiras da Companhia que tornaram dificil o dominio da gestao
do territério. Num segundo tempo, insiste-se no facto de que estas
fragilidades administrativas, ligadas também as resisténcias locais, nio
permitiram uma forte presenga portuguesa na regido, especificamente
em Mueda. Com esta varidvel, procurar-se-4 explicar a forte participagio
dos Makondes na luta pela independéncia de Mogambique (capitulo
2). Tudo isto é importante para a formulacio da execugao das politicas
p6s-coloniais.
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Uma regiao colonizada tardiamente

A regido extremo norte de Mogambique foi a ultima a ser
submetida a coloniza¢io portuguesa efectiva. Se desde o século xv1, a
regido mantinha contactos comerciais com os portugueses, a influéncia
destes era minima até ao século X1x (salvo no arquipélago das Quirimbas
e no Ibo). A regido de Mueda, s6 foi colocada sob administracio da
Companhia do Niassa em 1924, no final da guerra contra os alemies
vindos do Tanganyka e com a campanha militar dirigida por Neutel
de Abreu (Yussuf 1993). Foi tudo muito tardio, em comparagio com
a regido de Sofala, da Baixa Zambézia e do rio Zambeze que recuava
até ao século xv1 ou mesmo ou no sul do pais onde, de 1895 a 1897, a
ocupagio efectiva estava quase terminada, com o declinio do Império
de Gaza.

Até aos anos 1890, a presenca portuguesa na regiao estava reduzida
a quatro pequenos postos militares e alguns soldados. Contavam-se
37 soldados no Ibo e um pequeno niimero em Palma, Mocimboa da
Praia e Quissanga (Yussuf 1993). Como a Companhia do Niassa tinha
sido instaurada em 1891, herdou estas pequenas instalacdes militares
portuguesas. Sem recursos para a exploracio, os primeiros anos da
Companhia limitaram-se a tentativas de manutencio destas forgas
herdadas do governo portugués. Por outro lado ingleses e franceses
receberam o direito de exploragio das actividades da Companhia, em
1892, embora em 1893 o territério nio tivesse ainda sido conquistado
e a presenca militar fosse reduzida. De 1894 a 1898, a Companhia
procurou primeiro financiamentos em Londres e Lisboa para fazer face
as dificuldades.

Consequentemente, mais do que definir os objectivos de desen-
volvimento econdémico do territdrio, a situagio no terreno obrigava a
Companhiaa redefiniras suas estratégias de exploragio. Desde 1897, com
acriagio do /bo Syndicateouem 1899 coma Tho Investiment Trust (grupos
financeiros de gestio da Companhia compostos maioritariamente por
capitais ingleses), os objectivos orientaram-se para expedicoes visando
conquistar o territério a fim de cobrar o imposto. Mas dez anos depois
da criagdo da Companhia do Niassa, o territério continuava desocupado
e havia forte resisténcia, nomeadamente por parte do chefe Mataka
dos ajauas (yao), que se opunha com algum sucesso as expedicoes
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militares de penetracio colonial. Sem qualquer verdadeira penetracio
no territério, o grupo 1bo Investiment Trust dissolveu-se finalmente em
1902. Em 1908, foi criado um outro grupo o Nyassa Consolidated. Este
tltimo retomou as expedicoes militares e conseguiu ocupar as terras de
Mataka em 1912. Mas a resisténcia africana contra a administracao da
Companhia nio terminou. Por outro lado, uma das bases econémicas
da Companbhia, desde os acordos com a Witwatersrand Native Labour
Association (WNLA) em 1903, repousava nos trabalhadores migrantes
na Africa do Sul. A sua interrupgio em 1913 limitou ainda mais as
capacidades da Companhia para controlar o territério (Newitt, 1997).

Paralelamente a estas dificuldades de conquista, o territério da
Companhia do Niassa transformou-se em zona de confrontagao militar
durante a Primeira Guerra Mundial (1914-1918) contra a Alemanha.
O Nyassa Consolidated, de capital maioritariamente alemao entre 1913 e
1914, foi directamente afectado por este conflito. O Governo britanico
confiscou as acgdes do grupo alemaio, transferindo-as para um grupo
financeiro inglés.

Devido as dificuldades financeiras aquando da sua instauracio,
a resisténcia africana contra a penetragio e a exploracio, a paragem
do trabalho migratério e finalmente & Primeira Guerra Mundial, a
Companhia do Niassa ndo conseguiu alcancar os seus objectivos iniciais,
nomeadamente a constru¢io do caminho de ferro de Porto Amélia ao
lago Niassa, condigoes exigidas pelo Governo portugués (Vail 1976). S6
exerceu a gestdo do territério durante dez anos — do final da Primeira
Guerra Mundial ao fim da concessio em 1929, nio tendo o Governo
portugués aceite o seu prolongamento (Dos Santos 1964). Durante essa
década, os poucos investimentos realizados no territério nao permitiram
atingir os beneficios esperados tanto mais que «os rios da regiio nio
eram navegdveis, por isso a construgio de caminho-de-ferro previsto
no acordo inicial nao podia ser rentdvel» (Neil-Tomlinson 1977: 126).

Para a Companhia nio se justificava um investimento massivo no
territério. As actividades agricolas quase as tnicas desenvolvidas nao
garantiam o retorno financeiro necessdrio. Por essa razio a Companhia
dedicou-se a cobranga dos impostos, nomeadamente o imposto de
palhota, ao ponto de fazer disso uma «obsessive idea», como afirma

Marciel Santos (Santos 2007).
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Contudo, a Companhia, como mostra Barry Neil-Tomlinson,
tinha atingido os objectivos pretendidos, aquando da sua criagao pelo
governo portugués, segundo o qual «foi criada para preservar a soberania
portuguesa a fim de que o territério seja reconhecido internacionalmente
como portugués [...]» (Neil-Tomlinson 1977: 128). Mas na prdtica nao
conseguiu instaurar o reconhecimento da administra¢io portuguesa no
territério. Também nio permitiu a implantagio de uma real dominagio
da populagio da regiao. Quando a gestdo do territério da Companhia
foi retomada pelo Estado portugués em 1929, a resisténcia da
populagio local, nomeadamente dos makondes de Mueda, continuou.
Por exemplo, o fluxo migratério muito elevado nesta regiao, sobretudo
para o Tanganyika, era explicado em parte por uma administra¢io
portuguesa incapaz, desde a instauragio da Companhia do Niassa, de
impor uma negociagao razodvel com as populagées locais. Por outro
lado, os limites e fraquezas administrativas da Companhia do Niassa
contribuiram para a produgio de uma forma particular de insubmissio
da populagio local, o que nio é de negligenciar na andlise da presenca
portuguesa em Mueda. Na falta de outras fontes de rentabilidade
da Companhia, o imposto de palhota foi mais agressivo no norte de
Mogambique do que noutras regioes do pais. O nio pagamento destes
impostos explicava-se em parte pela falta de trabalho remunerado no
territorio da Companhia, como explica Marciel Santos: «se numerosos
indigenas nao pagavam impostos, a razao era porque ninguém lhes dava
condi¢des econémicas para tal efeito» (Santos 2007: 6). A populagao era
portanto obrigada a emigrar sem esperancga de regresso, contrariamente
a outras regides do pais, como no sul, onde a emigra¢io era encorajada
e bem controlada pelo Governo.

Fraqueza administrativa e a insubmissiao dos Makondes

A situacio administrativa da Companhia do Niassa era tao precdria
que nem conseguiu penetrar a regido do planalto dos Makondes,
nomeadamente em Mueda'>. As manifestaces da Primeira Guerra

15 A regido do planalto dos Makondes compreende os actuais distritos de Macomia,
Muidumbe e Mueda.
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Mundial comegaram no Norte de Mogambique com uma invasio
proveniente do Rovuma, rio situado na fronteira entre Mogambique
e o Tanganyika. Nessa altura, Portugal devia assumir a conquista da
regido do planalto (Pélissier 1984). Apds algumas expedicoes, foi s6
em 1924 que os Makondes foram finalmente dominados militarmente
pelos portugueses (Lobato 1971).

Quando as expedi¢des militares terminaram, a regiao passou para a
gestdo da Companhia do Niassa. Foi s nessa altura que a Companhia
ocupou realmente o planalto dos Makondes. Mas, como dissemos
anteriormente, entre o final da ocupagio e o fim da concessdo em 1929,
a gestao da Companhia durou menos de dez anos. Era insuficiente
para instaurar uma administracio robusta e favorecer a experiéncia de
novas relagées com o povo Makondes. Deste modo as actividades da
Companhia no planalto Makonde foram reduzidas, limitando-se grosso
modo A cobranga de impostos.

Quanto ao aspecto administrativo, a Companhia reduziu o
ndimero de chefes locais identificados e nomeados pelas forcas militares
do Governo portugués, com os quais tinham feito aliancas durante a
ocupagio. Com efeito a Companhia considerava-os muito numerosos e
porisso dificeis de administrar. Deste modo, a nova ordem administrativa
instaurada pela Companhia do Niassa, nesta regiio do planalto, nio
correspondeu nem  estrutura administrativa indigena, nem  das forgas
militares portuguesas depois da conquista (West 1998). Era muitas
vezes dificil para a populagao, conformar-se com as novas estruturas,
mesmo quando era obrigada a fazé-lo.

Esta situagao ia a par com uma md administragao ao nivel interno
da Companhia do Niassa. Desesperados com a impossibilidade de
continuar aexplorar o territério, cada um dos chefes de posto, assim como
os funciondrios da Companbhia, a todos os niveis, exploravam e tiravam
beneficios das plantagoes. O representante de Nyassa Consolidated,
terd mesmo informado em 1920 que quase todos os funciondrios da
Companhia estavam pessoalmente envolvidos nas plantagoes. Em
resposta a direc¢io da Companhia em Lisboa proibiu essas actividades
aos funciondrios. Contudo a ordem foi muito simplesmente ignorada
pelo Governador da Companhia, Abilio Soeiro, que, em 1921, foi
demitido das suas fun¢des. Mas nem por isso os funciondrios deixaram
as suas actividades pessoais (Neil-Tomlinson 1977).
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A esta «anarquia administrativa» na gestio da Companhia
juntavam-se violéncias sobre as populagdes, entre as quais prisio das
mulheres na auséncia dos maridos, na cobranca de impostos ou trabalho
forgado nas plantagées. No que diz respeito ao planalto dos Makondes,
uma das consequéncias foi a emigragio para o Tanganyika. Estima-se,
por exemplo, que em 1921 cerca de 75.000 Makondes tenham emigrado
para a Tanganyka. Em 1922, o Governo portugués calculava que entre
3.000 e 5.000 Makondes emigravam anualmente para o Tanganyika
(Neil-Tomlinson 1977). A emigracio para o Tanganyika nao se
justificava apenas pelas condi¢oes de vida, relativamente melhores, na
colénia britinica, mas sobretudo pelo grau de violéncia na regido,
perpetrada pela Companhia do Niassa. Era a prépria debilidade da
administracdo da Companhia que explicava esta violéncia muito forte.

Quando terminou a concessao do territério a Companhia do Niassa
em 1929, a administragio colonial portuguesa herdou esta estrutura e
vérios dirigentes e quadros da companhia tornaram-se funciondrios do
Estado. O Governo transformou os postos da Companhia em postos
administrativos do Estado. Em Mueda foi nomeado um administrador
que, por sua vez, criou um sistema de capitaes-mor e cabos de terra, uma
espécie de estrutura administrativa para controlo colonial da populagio.
Para além disso foram criadas as autoridades gentilicas (os régulos) como
interface entre as autoridades administrativas coloniais e as populagées.
Na regiao de Mueda foram criados cerca de 31 regulados. De facto
os régulos eram apenas as autoridades «tradicionais» fiéis as ordens da
administracio portuguesa

Em qualquer caso, apesar da habilidade da reforma do sistema de
organizagao indigena este «<novo modelo administrativo» rapidamente
se mostrou incapaz de fazer uma gestio legitima da sociedade Makonde
(Yussuf 1993). Além disso, os régulos, pecas fundamentais deste
modelo, ndo tinham legitimidade junto da populagao local. De facto
foram forjados pela administracio colonial portuguesa em funcio da sua
fidelidade, sem ter em conta as dinAmicas sociais e econdmicas em curso
na regiio de Mueda. Assim, sob uma base social frigil, estes régulos,
nao conseguiram ser boas ferramentas para uma boa penetracio da
administragdo colonial. Nem o sistema administrativo da Companhia
do Niassa nem o da Estado portugués permitiram a construgio da
legitimidade das autoridades portuguesas na regido, nomeadamente
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em Mueda. A administracio instaurada permaneceu apenas como
uma forca de imposi¢io de um sistema de exploragio sem qualquer
esforgo de «vernacularizagio»'® que demonstrasse aprendizagem da
linguagem local pela administragao colonial. As adaptagées do sistema
administrativo colonial a realidade local, como por exemplo, a criagio
dos régulos e o reconhecimento dos waziri (estando as duas categorias
relacionadas com as autoridades indigenas), nio foram acompanhadas
por uma busca de legitimidade, ao ponto de estas figuras perderem
progressivamente importancia aos olhos da populagio indigena.

A administragao da Companhia do Niassa foi, de imediato, um
espago de «divércior. Pode mesmo dizer-se que deu forma a uma escola
de contestagio do sistema colonial, sobretudo a partir da dinimica
migratéria como resultado directo da dificuldade e violéncia da
implantagio da administragio da Companhia. A regio sob gestio da
CompanhiadoNiassa,nomeadamente Mueda, foiassimumdos primeiros
espagos de contestagao da administracio colonial do Estado portugués,
o que lhe permitiu granjear um forte capital politico posteriormente.

1.3. Quissico na politica de administragao migratdria

A implantagio administrativa colonial portuguesa no sul de
Mogambique, (provincias de Inhambane, Gaza e Maputo) foi
largamente feita em fungio da Africa do Sul, quer fosse para se defender
de uma possivel anexagao da regido, sobretudo quando Cecil Rhodes
comegou a ter influéncia sobre o rei de Gaza, Ngunguanhane (cf
supra); quer fosse para beneficiar das actividades mineiras do Rand.
Para compreender a instauragio administrativa colonial no sul de
Mogambique, nomeadamente em Quissico, sede do distrito de Zavala,

16 A nogio de vernacularizagio reenvia A apropriagio de uma linguagem estran-
geira, ajustando-a as realidades locais, a fim de se tornar capaz de se exprimir e de agir
no sentido local. Malinowski insistiu na questdo vernacular como uma técnica de obser-
vagio participante em que, ao longo de tempo, o antropdlogo poderia de alguma forma
«se transformar em autictone» (Bronislaw 1989). A vernacularizagio da administracio
seria portanto a forma que esta tomaria, como resultado de uma construgio social, apro-
priando-se parcialmente da linguagem local para a sua acgio.
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¢ portanto necessdrio ter algum conhecimento do trabalho migratério
na Africa do Sul.

Outro aspecto essencial para compreender essa estruturagio é o
império de Gaza. A expansio dos ngunis (aquando do M’fecane), no
inicio do século XIX!” modificou intensamente as estruturas indigenas
de organizagio, nomeadamente as do povo chope que era maioritdrio
na drea que hoje ¢ ocupada pelo municipio de Quissico (distrito de
Zavala). Na sua estratégia de defesa, este povo criou uma relagio
estratégica com os portugueses que lhes serviam de escudo contra o
império de Gaza. Esta relagao dos chopes com os portugueses permitia-
lhes uma interacgao especifica com a administragio colonial, aspecto
importante a ter em consideragio nas dinimicas de sociologia histérica
da administracdo mogambicana. O trabalho migratério e a relagao com
os portugueses influenciaram a emergéncia de alguma elite local que
factualmente estd no centro dos desafios politicos de Quissico. O recuo
no tempo ¢ indispensdvel para este estudo.

Entre administragio directa portuguesa e delegagio a Africa do Sul

Nosfinaisdoséculo XIX, asrelagdesentrearegiao sulde Mogambique
e a Africa do Sul estavam quase estabilizadas. Efectivamente, desde os
anos 1850, nomeadamente com o desenvolvimento das plantagoes de
cana-de-agticar no Natal, a mao-de-obra do sul de Mogambique era
utilizada nas actividades agricolas da Africa do Sul. Mas foi sobretudo
a descoberta em 1867 das minas de diamantes em Kimberley, no
rio Orange, que fez aumentar a procura de trabalhadores do sul de

Mogambique por parte da Africa do Sul (Covane 1989).

17" As razées da expansio dos ngunis tém sido objecto de varios debates, mas a expli-
cagio dominante revela que a guerra entre Mthethwa e os Ndwandwe na regiao Zulu, as
grandes sacas dos finais do século XVIII, assim como a pressao indirecta (nessa época) de
holandeses ¢ ingleses, sdo os responsédveis da mobilidade de um grande ntiimero de reinos,
entre os quais o de Soshangana ou Manicusse que se fixa na regido sul de Mogambique.
Para as diferentes abordagens destes movimentos denominados Mfecane ver Cobbing

(1984), Liesegang (1970), Peires (1993).
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Em contrapartida, segundo Bouene e Santos (2006), mais do que
a pressao sul-africana para obter mio-de-obra proveniente do sul de
Mogambique, foram as condigbes salariais na colénia britinica que
constituiram um factor motivador para a emigracio das populagdes de
Maputo, Inhambane e Gaza. Com efeito, com a ascensio do império de
Gaza e a submissao das populagoes da regiao ao pagamento de impostos,
a busca de melhores saldrios tornava-se quase obrigatéria. Mais ainda,
como consequéncia dos ataques do império de Gaza, as reservas animais
tinham sido devastadas, instalando a precariedade na regidgo (Newitt
1997; Serra 2001). Ao mesmo tempo com o desenvolvimento do
chibalo (trabalho forgado), na colénia portuguesa, a emigracio das
populacoes refor¢ou-se com a procura de trabalho nas minas. Nestas
condigbes, o fluxo migratério para a Africa do Sul, das populagées do
sul de Mocambique manteve-se muito elevado.

Esta migragio para as minas da Africa do sul nio se limitou a
modificar as relagdes sociais, como por exemplo a questido do lobolo,
no casamento, monetarizado em vez de pagamento em animais
(bois)!8. Influenciou sobretudo a restruturagio de relagées de poder.
O trabalho migratério contribuiu praaemergénciade uma pequena classe
monetarizada que se ocupava de agricultura comercial, posteriormente
organizada em cooperativas, com a finalidade de controlo por parte
das autoridades portuguesas. No que diz respeito a politica colonial
portuguesa, no sul de Mogambique, a emigra¢io para a Africa do Sul,
nio tardou a integrar-se nas caracteristicas de exploragio da coldnia.
Efectivamente, a partir de 1873, as autoridades portuguesas em
Louren¢o Marques, recebiam uma taxa de transito de 15 xelins por cada
trabalhador migrante. Esta colecta permitia ao Estado portugués lucrar
com a mobilidade dos trabalhadores africanos, donde o seu interesse
em expandir o trabalho migratério para as plantagoes sul-africanas.
Nos finais do século XIX, o sul de Mogambique transformou-se

18 Na regido de Zavala, emigrar para a Africa do Sul era quase obrigatério para os
jovens, tanto mais que representava quase um ritual de entrada na vida adulta, para se
casarem e construirem familia como refere David Webster (2009). O trabalho de Scott
Yabiku, et /., mostra como a autonomia das mulheres dos trabalhadores das minas foi
construida com a emigragio dos maridos (Darch 1981; Yabiku ez 2/ 2010).
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profundamente sob o efeito da aceleracdo da actividade mineira na
Aftica do sul. A regido tornou-se um dos maiores fornecedores de mao-
-de-obra para a inddstria extractiva sul-africana. Anualmente cerca de
25.000 mocambicanos iam trabalhar nas minas. De entre estes, 12.000
vinham de Inhambane, provincia onde se encontra o distrito de Zavala
(Serra 2001). Lourenco Marques era o grande beneficidrio das receitas
de transito, o que explica, em certa medida, a transferéncia da capital do
pais da Ilha de Mogambique para Lourengo Marques.

A vitéria portuguesa sobre o império de Gaza em 1895-1897,
e o controlo portugués da regido sul de Mogambique, tiveram como
consequéncia a organizagdo do enquadramento dos trabalhadores
migrantes (Centro de Estudos Africanos 1977a). Foi nesse contexto
que em 1897, dois anos depois da captura de Ngungunhane, Portugal
estabeleceu o primeiro regulamento do trabalho migratério, tornando-se
assim um «Estado rentista», sendo o objectivo principal o controlo dos
saldrios dos emigrantes. Foi sobretudo a partir deste objectivo que foi
autorizada a criagdo de uma organizagao de recrutamento e de gestao
dos trabalhadores do sul de Mogambique a Wirwatersrand Native
Labour Association (WINLA). Nao s este organismo teve o monopdélio
do recrutamento dos trabalhadores do sul de Mogambique, como
Portugal encontrou igualmente um meio eficaz para colectar uma parte
dos seus saldrios. Para dar um exemplo, no distrito de Zavala, calcula-se
que por cada cinco homens com idade para trabalhar, um ia & Africa do
Sul, através da WINLA (cerca de 17% da populagio masculina em idade
activa), sem contar os que escolhiam a emigracio clandestina (Centro
de Estudos Africanos 1977b).

Torna-se evidente que o trabalho migratério dominou todaa politica
colonial no sul de Mogambique. As tentativas de desenvolver outras
actividades como a agricultura imediatamente se viram bloqueadas. No
caso da agricultura, a introdugio do chibalo (trabalho forgado) visava
reduzir a pendria de fora de trabalho devido & emigragao em larga escala
para as minas sul-africanas (Penvenne 1981). Em contrapartida esse
trabalho for¢ado incitou a uma emigragio sem retorno. Assim estima-se
que, entre 1908 e 1923, a populacio de Inhambane tenha passado de
415.000 para 198.000 habitantes (Serra 2001). Esta desertificacio
contribuiu para a dificuldade em executar uma gestao sustentdvel da
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regido sul de Mocambique, excessivamente dependente da economia
sul-africana.

Se Portugal reservou para o Sul do Save a sua «gestao directar,
essa gestdo baseou-se principalmente na exploracio dos recursos
provenientes das actividades mineiras da Africa do Sul. A implantagio
de uma administra¢io portuguesa no sul de Mocambique nio conseguiu
estabilizar completamente a relagao entre o Estado colonial portugués e
as comunidades locais. Além disso, a Unica ligagio centra-se no acesso
A Africa do Sul, ele préprio delegado 4 gestao da WNLA. No sul de
Mogambique, esta delegagio total da gestio migratéria nao deixou
espago a administra¢io para se adaptar e incorporar as dindmicas locais
na configuracio do Estado colonial.

As sociedades desta regido foram e continuam a ser expostas as
variacoes da economia sul-africana. A presenga da administragao
colonial, em termos de actuagio, limitou-se a Lourengo Marques, que
se tornou capital do pais devido as dindmicas econémicas sul-africanas.
A participagao da regiao chope, nomeadamente de Zavala, na economia
de Lourengo Marques permitiu em primeiro lugar a sua integracio no
sistema administrativo colonial, mas também, em seguida, nas dinimicas
do poder do Mogambique pés-colonial. Contudo, Mogcambique,
nomeadamente o Sul ficou sempre, na prética «um pdtio das traseiras
da Africa do Sul» (Newitt & Tornimbeni 2008).

A «diplomacia chope» e o refor¢o da administragiao portuguesa no
sul de Mogcambique

Atribuimos aos chopes esta etiqueta de «diplomatas» para
caracterizar o que René Pélissier constatou existir nas relagoes entre os
chopes, os portugueses — nomeadamente os que estavam instalados em
Inhambane, a terra da Coroa — e o império de Gaza. Segundo René
Pélissier, os chopes elaboraram uma estratégia de sobrevivéncia face
a adversdrios poderosos: de um lado o império de Gaza, de outro os
portugueses da terra da Coroa, Inhambane. Ao declararem vassalagem
a Gaza e/ou aos portugueses de Inhambane, os chopes ficaram, em
certa medida, «auténomos» relativamente a ambos, simultaneamente

(Pélissier 1984).
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Em primeiro lugar é preciso considerar que em termos geogréficos
os chopes se localizavam entre Inhambane (a terra da Coroa) e a capital
do império de Gaza — transferida de Chaimite para Mossurize e
finalmente fixada em Manjacaze, em 1889. Esta localizagio impunha-
lhes a submissao ao império de Gaza. Este, fundado sobre a conquista
e exterminio das etnias vizinhas, votava édio aos chopes, considerados
como rebeldes e insubmissos. Historicamente esta situagao dever-se-ia
provavelmente aos ataques que os chopes, nomeadamente o chefe chope
Binguane, efectuaram em Bilene, no sul do império de Gaza. Isto teria
levado Ngungunhane a decidir a transferéncia da capital do império
de Gaza de Mossurize para Manjacaze em 1889 (Rita-Ferreira 2012).
Por outro lado os chopes foram obrigados a estabelecer relagoes com
os portugueses de Inhambane. Neste contexto, o jogo dos portugueses
foi de por vezes conceder protec¢io aos chopes, contra o império de
Gaza. Isto era percebido como uma estratégia de refor¢o da vassalagem
das «terras da Coroa», e de resisténcia aos possiveis ataques de Gaza. De
facto, a vassalagem dos chopes nao era real, pois aceitavam-na apenas
para melhor se protegerem de Gaza. Além disso, os portugueses da terra
de Coroa de Inhambane consideravam-nos muitas vezes como rebeldes
(Rita-Ferreira 1982a).

Em qualquer dos casos, esta dualidade dos chopes valeu-lhes um
tratamento especial nas suas relagoes com os portugueses e, poste-
riormente, com a administra¢io colonial. Isto foi para eles a porta de
entrada na elite politica e administrativa de Mo¢ambique. Como exem-
plo, aquando dos festejos Chopes em 1963 em Zavala, o Governador-
-Geral de Mog¢ambique na época, Sarmento Rodrigues, declarou que os
chopes de Zavala eram «Os primeiros portugueses de Mocambique».

Esta relagio entre chopes e portugueses foi estruturante da sua
participacio na formagio da elite mogambicana, nio apenas na regiao
chope, mas também em Lourengo Marques que, em 1897, se tornara a
capital, anteriormente localizada na Ilha de Mogambique. Por exemplo,
aquando da grande vaga de emigracio para as minas da Africa do Sul,
o recurso aos chopes para ocuparem os postos de trabalho vagos, foi
a solu¢io mais vidvel para os portugueses de Lourenco Marques, mas
permaneceu uma questao estratégica para os chopes poderem efectuar
o trinsito para a Africa do Sul. Efectivamente o desenvolvimento da
economia mineira na Africa do Sul também favoreceu vérios sectores
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urbanos de trabalho em Lourengco Marques, nomeadamente o transporte
através do porto de Lourengo Marques e o caminho-de-ferro entre
Lourenco Marques e o Transval. Mas os saldrios pagos em Lourengo
Marques continuavam a ser inferiores (cerca de seis vezes menos)
que na Africa do Sul. Isto explica o abandono massivo dos postos de
trabalho em Lourengo Marques assim como nas plantagées do sul de
Mogambique (Penvenne 1982).

Os investigadores do Centro de Estudos Africanos da Universidade
Eduardo Mondlane em Maputo precisam que, ji em 1874, mesmo no
inicio da emigragio massiva para a Africa do sul, «os comerciantes de
Lourengo Marques reclamam junto do Governador» (Serra 2001: 357)
para que intervenha no processo de recrutamento de mao-de-obra,
insuficiente para o porto e outras actividades diversas. A resposta das
autoridades portuguesas foi de negociar com os chefes africanos no
sentido de estes deixarem de enviar homens para as minas sul-africanas,
passando a fazé-lo para Lourenco Marques. Mas esta medida provocou
a fuga de homens por vias clandestinas, o que foi ainda mais prejudicial
para as autoridades portuguesas que passavam a perder as taxas de
trinsito dos emigrantes.

Nesta situagao, a regido chope foi uma das solugdes para colmatar
a falta de trabalhadores em Lourenco Marques. Além disso, para os
chopes, Lourengo Marques também, representava uma zona de
passagem clandestina para a Africa do Sul, pois era preciso ficar ai
algum tempo para organizar a partida. Por outro lado, o interesse em
ficar em Lourengo Marque, apesar dos saldrios baixos, era também o
de mandar vir a familia, apés um periodo de trabalho, enquanto na
Africa do Sul era obrigatério regressar, com os riscos de se ser recrutado
para o chibalo. Portanto os primeiros sedentarizaram-se em Lourengo
Marques enquanto os outros, trabalhadores migrantes, mantiveram
os lagos com as respectivas zonas rurais.!” Foi neste contexto que uma
numerosa comunidade chope se instalou em Lourenco Marques,
contribuindo para resolver as dificuldades dos colonos portugueses e
das administragdes ptblicas em matéria de mao-de-obra.

19 Para mais detalhes sobre a instalagio da populagio negra na cidade de Lourengo
Marques, ver (Lachartre 2000a; Penvenne 1982).
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Conclusio. A estruturagio dos espagos de execugio e implementagao
das reformas

O objectivo deste capitulo foi esbogar alguns elementos da
estruturagio da administragdo a partir das relacoes de dominagao entre
sociedade colonizadora e sociedade colonizada. Trata-se da montagem
da administragio como forma concreta da presenca do Estado colonial
portugués em Mogambique, num contexto de pressio para uma
colonizacio efectiva. As diferentes estratégias de Portugal para estar
presente em todo o territdrio contribuiram, para uma estruturagio
diferenciada as relacoes administrativas entre Estado e sociedade.

A precariedade da administracio portuguesa no periodo de
colonizagao efectiva, justificou em grande medida, a delegagio do
processo de exploracio de Mogambique a diferentes capitais nao
portugueses. A gestao de uma grande parte do Centro e Norte do pais
foi delegada as Companhias Majestdticas (Companhia de Mogambique
e Companhia do Niassa), e a do Sul ligada a4 economia mineira sul-
africana. Estes esquemas constituem as diferentes formas da presenca
portuguesa em Mogambique. As relagdes entre o Estado colonial
portugués, os actores de intermediagio da sua presenca e as sociedades
indigenas nestas regides foram assim variadas. Com o tempo, as
interaccoes entre estes diferentes niveis de actores nio sé integraram,
de vérias formas, as novas realidades, mas também construiram uma
relagio particular com a administragio. As primeiras tentativas de
instauragdo das administragoes em Mogambique mostram bem como,
de acordo com as estratégias de implantagio do Estado colonial
portugués, emergiu um conjunto de varidveis que participaram na
produgio de culturas administrativas locais diferenciadas (Boone
2003; Darbon 2002). Assim, num contexto em que a formulagio das
politicas de descentralizagao ¢ paradoxal e fortemente centralizada
a resposta a uma mesma politica vé-se dotada de uma aprendizagem
diferenciada, influenciada por culturas administrativas construidas ao
longo do tempo. Os resultados e efeitos da reforma devem também ser
determinados nos e pelos desafios de origem dos quadros de interac¢oes
nos espagos de implementacio da reforma.






CAPITULO II

A administracao «unificada» do Estado Novo:
de um projecto uniformizador a uma pritica diferenciada

Neste capitulo parte-se do periodo considerado como o do
apogeu do colonialismo portugués, para tentar esbogar as dinimicas
sociolégicas da formagio das elites politico-administrativas e sua
implica¢ao na municipalizagdo de Mogambique. O periodo corresponde
a0 Estado Novo, do inicio dos anos 1930 a 1974, caracterizado por
uma forte tendéncia para a uniformizacio do projecto administrativo
colonial, assistindo-se também 2 estruturagao e génese da elite politico-
-administrativa actual. Esta elite, que continua hoje a reforcar as
suas posigoes (Macuane 2012; Sumich 2008), foi em grande parte
responsdvel pela politica de reforma da administragao, nomeadamente
da municipaliza¢do. Com efeito, nio se pode estudar as reformas da
administragdo pés-colonial sem fazer emergir a trajectéria da formagio
destas elites. Estas estiveram no centro da resposta anti-colonial, a
maior fonte de acumula¢io dos seus recursos politicos. A estruturagio
da administragio estd portanto igualmente relacionada com estas
elites que nao pararam de se reconstruir, de acordo com as reformas
administrativas.

O que nos interessa sio as consequéncias do Estado Novo no
plano colonial. Trata-se por isso de estudar principalmente, nao o
facto metropolitano, mas um conjunto de reformas da administracio
colonial que contribuiram para a «fabricagio» dos actores (dominadores/
dominados) em Mogambique e na estruturagao das suas posi¢des numa
nova distribuicdo de recursos. Efectivamente as dinAmicas do Estado
Novo coincidem bastante com os desafios politicos da municipalizagio.
A discussao nido incidird sobre o Estado Novo como conceito ou
fenémeno de tipo fascista, mas antes sobre o seu papel na estruturacio
da administragio mogambicana. Importa-nos menos descrevé-lo e
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defini-lo do que mostrar os grandes dinimicas a que deu lugar e de
compreender a forma como estas se enraizaram nas politicas de reforma
administrativa do Mogambique contemporineo.

A instauragio do Estado Novo, modificou as 16gicas administrati-
vas em Mogambique. Fora herdeiro de uma administracio fragmentada,
afectada pelas estratégias diferenciadas, definidas pelo projecto colonial
aquando da colonizac¢io efectiva, na década que se seguiu a Conferéncia
de Berlim (1884-1885). O regime do Estado Novo a que Anténio de
Oliveira Salazar deu forma, desejava assumir uma «colonizagio real», ins-
taurando para isso uma administragio mais densa e uniforme em todo o
Mogambique e no Império. A promulga¢io do Acto Colonial em 1930,
marcou os fundamentos destas reformas: visava a (re)funda¢io de um
verdadeiro império, dentro dos principios de integracio e de centrali-
zagao do Estado e de uma subordinacio total das colénias & Metrépole.

Efectivamente a Carta Orginica do Império Colonial Portugués e a
Reforma Administrativa Ultramarina (RAU) foram aprovadas em 1933.
O primeiro instrumento integrou o Acto Colonial na Constituigao
do Estado Novo tendo a RAU sido a sua tradugio prética no plano
administrativo, visando uma nova organizagio da administracio
colonial, muito mais controlada pela Metrépole.

Estas decisoes constitucionais e legislativas subentendiam a
vontade de afirmar a soberania portuguesa nas coldnias. Por esse
motivo, em Mogambique tratava-se também de p6r fim as concessoes
dadas as Companhias Majestdticas que eram percebidas como uma
«desnacionalizagio» do territério portugués, como descrevemos no
capitulo 1. Foi neste contexto que a Companhia do Niassa nio pode
prolongar os direitos de exploracio no extremo Norte de Mocambique,
os quais expiraram em 1929, enquanto a Companhia de Mogambique
pode prosseguir a exploragao até ao fim de 1941 (cinquenta anos depois
de atribuida a concessao em 1891). Assim, as relagoes com a Metrépole
conheceram modificagoes, sobretudo no que respeita ao controlo das
actividades. As circunscricoes militares, nomeadamente a marinha
foram também transferidas para o poder civil (o que nao impediu que
numerosos militares, nomeadamente da marinha, ai encontrassem
lugar). Tratava-se de acabar com a fragmentagio da administracio
através da instauragio de uma politica de subordinagio das coldnias ao
desenvolvimento da Metrépole (Souto 2007).
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No respeitante as relagdes com a populagio local, a politica do
indigenato! esteve no coragio da administracio do Estado Novo.
O objectivo era «disciplinar» o sujeito colonizado. No quadro daideologia
de superioridade da sociedade colonizadora, o indigena deveria progredir
pelo seu engajamento no «trabalho», definido como participag¢io no
projecto de exploragao colonial. Nesse sentido, a assimilagio era
oficialmente concebida como um processo infinitamente gradual de
passagem de uma condi¢io de «indigena» & de «nao indigena», rumo
a sociedade civilizada. Este processo aparecia assim como elemento
fundamental do «progresso» pela disciplina do trabalho do colonizado?.

Combinando as politicas de obrigatoriedade de trabalho, educagao
e sobretudo de fiscalidade do indigena, a nova administragao do Estado
Novo, contava poder reforgar a capacidade de exploragio das sociedades
colonizadas, dedicadas ao trabalho a fim de «se civilizarem». Tratava-se
portanto de educar pelo trabalho por um lado e de trabalhar para obter
dignidade e cidadania por outro

De facto, esta politica dividia as populagoes locais entre si. Entre
«civilizados» — os assimilados e os nao indigenas — e os «nio civilizados»
— os indigenas —, s6 houve fragmentagoes, dualidades e conflitos. Além
disso, a administragio colonial nao tinha vontade nem meios para
propor uma educagao adaptada as diversas situagoes do pais, condigio
sine qua non da missdo civilizadora que reivindicava. Delegada 4 igreja
catélica®, sobretudo depois da assinatura da Concordata de 1940 com
o Vaticano, a educago era desigual, em beneficio de algumas franjas

L' O termo indigenato era empregue para designar um conjunto de direitos mas
sobretudo de deveres dos indigenas das coldnias portuguesas. Apesar de a propaganda
alegar ser uma proteccio dos indigenas com o «Estatuto do indigena» Portugal tinha em
mente de facto enquadrar e controlar a populagio das coldnias, com a imposicio massiva
do trabalho forcado.

2 Sobre a legislagio da politica de assimilagio ver Portaria provincial n.° 317, de 9
de Janeiro 1917, Boletim Oficial, n.° 2/1917 ; Decreto n.° 16.199, de 6 Dezembro 1928
que promulga o cédigo de trabalho indigena.

3 Com excepgio da Igreja catdlica, havia vérias outras Igrejas protestantes, estran-
geiras ndo portuguesas, o que tornava desconflada uma parte do governo portugués, com
medo da «desnacionalizagio». Estas igrejas protestantes tiveram de facto um papel impor-
tante na formacio de uma elite anti-colonialista em Mogambique, como foi o caso de
Eduardo Mondlane. Ver (Silva 2001).
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urbanas. Contudo, permitiu a essa franja da sociedade aceder a um
nivel de educagio limitado mas suficiente para reclamar a cidadania
portuguesa, na qualidade de assimilado, apesar das condigoes
restritivas. Nesse sentido, José Lufs Cabago (2007) considera a politica
de assimilagao portuguesa como «tendenciosa», nao somente pelas fortes
restri¢des no acesso a categoria de assimilado, mas também por causa da
concepgao que exprime de exploragio dos indigenas. Nessa concep¢ao
estava incluida, a reduzida franja que acedera ao nivel de assimilado,
para quem a cidadania adquirida nao tinha os mesmos efeitos que tinha
para brancos, europeus, asidticos ou mestigos. Na realidade, a politica
de assimilagio nio representou um sistema de integracio da sociedade
colonizada, como pretendia a administra¢io colonial portuguesa.

Contrariamente aos propdsitos e discursos assimilacionistas
da politica colonial, o Estado Novo travou de facto a ascensao dos
indigenas e o seu acesso A classe dos «civilizados»’. Assim, o discurso
da assimilagdo serviu de instrumento de legitimagio da centralizacio
da administragao colonial, incluindo o controlo dos préprios colonos,
como veremos no caso da Beira.

Os diferentes grupos econémicos, social e politicamente domi-
nantes no Mogambique dos nossos dias estao estreitamente relacionados
com estes antecedentes coloniais (Sumich 2008). E claro que nio
consideramos que todos os actores de relevo, presentes na cena politica
e administrativa contemporanea, provém em linha directa da politica
assimilacionista do Estado colonial. Mas na histéria da formacao da
administragio mogambicana existe um laco muito forte entre os
propésitos do Estado Novo e o processo de formagao de elites em
Mogambique. E isso pesou, e continua a pesar bastante, nas estratégias

4 As exigéncias da assimilagio eram muito restritivas, tendo por fim limitar as
possibilidades de obten¢io da cidadania portuguesa. Como jd referimos, a politica de
assimilagdo era mais um dispositivo de manobra da sociedade colonizada, a fim de lhe
impor o trabalho, do que um principio de igualdade entre colonos e colonizados. Na
realidade, trata-se de definir quem nao é assimilado e portanto quem ¢é indigena, a fim de
impor o trabalho for¢ado aos que «nio trabalham» — os indigenas, cuja actividade, nio
inserida na economia colonial, ndo ¢ reconhecida como «trabalho».

> De facto 99% dos africanos nio sio assimilados e devem ser submetidos a traba-
lho for¢ado (Allina-Pisano 2012).
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contemporineas de reforma da administragio, como a municipalizagio.
Mostramos, a partir dos nossos casos de estudo como a politica de gestao
da sociedade do Estado Novo em Mogambique — para 14 da assimilagao e
do controlo dos colonos — foi um factor maior na fabricagao dos actores
politicos e administrativos, tendo como consequéncia uma distribuicio
diferenciada de recursos. Esta abordagem nao ignora as dinimicas
contemporineas de contestagao e a multiplicagio de actores mais ou
menos afastados destas dindmicas. No entanto, convida a considerar os
efeitos deste periodo sobre as actuais lgicas da reforma administrativa.

Por esta razio, o conjunto da argumentagio neste capitulo foi
construido com o cruzamento dos propdsitos subjacentes a ac¢io
colonial, nomeadamente do Estado Novo e a reac¢ao ao modelo colonial
proposto, a partir da emergéncia dos movimentos anti-colonialistas.
A emergéncia destes movimentos de tendéncia nacionalista era uma
forma de apropriagao do modelo colonial do Estado Novo, 4 maneira do
«secondary adjustement» d’Erving Goffman (Goffman 1968), no sentido
de procura da liberdade. E nesse aspecto que os designios subjacentes
ao Estado Novo se encontram na administragio do Mogambique
contemporineo. Geralmente estas ldgicas estdo sintetizadas na
formagao da Frelimo enquanto for¢a politica dominante, querendo-se
«nacionalista» (Sumich 2008). Mas poremos em evidéncia um conjunto
de outros factores, porque a Frelimo é de facto dominante, mas nao é
omnipresente nem hegemonica suficiente para manobrar a seu favor
todas as caracteristicas oriundas do Estado Novo. Conseguiu recuperd-
-las em alguns casos mas noutros construiu oposigoes e contestagoes.

2.1. O fim da Companhia de Mogambique e as dinimicas de
centralizacio colonial na Beira

As acgdes do Estado Novo na Beira foram maioritariamente
executadas depois do fim da concessao da Companhia de Mogambique
em 1942. Como precisam o Acto Colonial e a Reforma Administrativa
de Ultramar (RAU), os contratos de concessdo foram respeitados, mas
nio renovados. Isto estava previsto na reforma do Estado Novo, mas
confirmava paralelamente, o refor¢o do controlo administrativo dos
colonos, capazes de revitalizar a sua aspiracdo por maior autonomia.
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A administragdo do Estado Colonial foi largamente reformada
ao nivel da Beira a fim de vigiar de mais perto uma realidade sécio-
-econdémica produzida pelos cinquenta anos da Companhia. Quando
em 1942 terminou a concessio da Companhia de Mogambique, a
elite branca e mestica da Beira, habituada a2 autonomia administrativa
da Companhia, desenvolveu uma forte desconfianca em rela¢io a
administragao centralizada do Estado Novo e tentou reivindicar a sua
autonomia. Paralelamente a essas reivindicagdes por parte da elite da
Beira, emergiram movimentos (proto-nacionalistas) anti-coloniais que
ocuparam cada vez mais espaco no Mogambique de entdo.

Relativamentea Beira, existe uma certaconfusioentreareivindicacao
de autonomia face a administragao do Estado Novo e a emergéncia
destes movimentos anti-coloniais. Por um lado alguma elite branca e
mestica da Beira era atraida pela «autonomia sem independéncia» da
Beira. De outro lado, as elites negras, nomeadamente as que safam
das confissoes religiosas, tentavam agrupar-se nos movimentos anti-
coloniais emergentes. Estes movimentos apés «a dita unificacao» entre
Udenamo, Manu e Unami, acabaram por ser monopolizados pela
Frelimo (Brito 1991), ela prépria controlada por uma parte da elite
oriunda do Sul. Esta elite tendia a marginalizar o Centro e o Norte nos
desafios da luta armada e consequentemente na composicio de elite
politico-administrativa pés-colonial.

Assim a heranga da forte centralizagio pela administragao pds-
-colonial e a centraliza¢o da prépria Frelimo surgiram em contradicao
com as ambicoes da elite branca e mestica da Beira, que procurava
cada vez mais autonomizar-se da administracio do Estado Novo no
final da concessio da Companhia de Mogambique. Ainda mais, com
a exclusio da Frelimo (de facto também uma auto-exclusio) da elite
negra, origindria do centro do pais, tornou-se evidente a contestagio
do projecto de unifica¢io nacional pés-colonial- dirigido pela Frelimo.
A reforma da administracio pela municipalizagio constituiu portanto
uma fonte maior de negociagoes com os diferentes actores da Beira.
Para estes ultimos é também uma forma de estar integrados no sistema
politico e de reencontrar a autonomia confiscada desde a instauracio
do Estado Novo. Procura-se, num primeiro momento, identificar as
tentativas de controlo da administra¢ao da Companhia de Mo¢ambique
pelo Estado Novo, as quais, em nossa opinido nio conseguiram
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estabelecer completamente a legitimidade da autoridade colonial. Num
segundo momento, abordaremos a participagio da Beira (e da regiao)
nos movimentos anti-coloniais. Isso permitir-nos-4 captar os desafios
politicos municipais em relagio com antigos diferendos, nao apenas
entre os actores locais, mas também com a Frelimo, actor que exerce o
controlo estatal.

Uma experiéncia de autonomia nio esquecida

Apesar de vdrias tentativas administrativas de afirmacio da sua
dominac¢io e do seu controlo, a administragao do Estado Novo, nao
deixou de ser objecto de vivas contestagbes na Beira, nio somente
por parte da populagio colonizada, mas também dos colonos brancos
e mestios associados as actividades privadas da ex-Companhia de
Mogambique, transformada na empresa capitalista Entreposto. A fra-
gilidade da administragio portuguesa sob o Estado Novo nao permitia
a instauracdo de um regime de controlo administrativo totalitdrio, a
despeito das pretensdes, muitas vezes atribuidas ao salazarismo, em
Mogambique (Costa 1987).

[lustraremos estas contestacbes da administracio do Estado na
Beira através de dois actores que gozavam de forte popularidade depois
da extingio da Companhia de Mogambique em 1942. (i) o bispo da
Beira, Monsenhor Sebastido Soares de Resende e (ii) o empresério Jorge
Jardim. No caso do primeiro, o fim da Companhia coincidiu com os
acordos de 1940 entre o Estado portugués e o Vaticano. As fungoes
exercidas no império colonial mas também o empenhamento no jornal
Didrio de Mogambigque conferiram-lhe uma dimensio politica, no
contexto do forte controlo exercido pelo Estado colonial. O segundo
¢ importante porque, muito préximo do regime na época, incarnava
bem, em simultineo os objectivos do Estado Novo e os dos colonos
empresdrios. Representou o biombo atrds do qual se colocaram, na
sua maioria, os colonos da Beira, durante a gestao directa do Estado
colonial.

Estes dois actores, opostos entre si, colocaram-se, em certa medida,
a frente da oposigao a forte centraliza¢io da administra¢ao do Estado
Novo na Beira. No que respeita as contesta¢des da populagio colonizada,
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preferimos integré-las na emergéncia dos movimentos nacionalistas e
anti-coloniais que serio apresentados a seguir. Trata-se claro de uma
questdo metodolégica. Como veremos existe uma forte imbricacio
entre os diferentes interesses dos actores da Beira, nomeadamente no
que diz respeito a contestagio da administracio da Frelimo apéds a
independéncia de Mocambique.

O Bispo Sebastido Soares de Resende e a «revanche» contra a

politica de Lisboa na Beira

A andlise das relagoes entre a Beira e a administragio do Estado
Novo, feita a partir da figura do bispo Sebastiao Soares de Resende,
ndo deve ser compreendida apenas como o estudo de uma lideranca
dissociada do seu contexto. Debruga-se justamente sobre o contexto
da Beira no qual evolui o bispo e no sistema colonial do Estado Novo.
O estudo do papel desempenhado por este bispo permite compreender
melhor as interacgoes entre os multiplos actores, tanto indigenas como
colonos «mocambicanizados», num contexto fortemente controlado
pela administragio do Estado Novo. Eric Morier-Genoud considera
que a realidade colonial da Beira contribuiu para fazer evoluir a visao
nacionalista portuguesa de Monsenhor Sebastiao Soares de Resende
(Morier-Genoud 2005).

A nova Constituicio de 1933 e o Acto Colonial reforcavam os
lagos entre o Estado colonial portugués e a Igreja catélica, depois de
um longo periodo de tensdes. A Igreja catdlica — sobretudo a Igreja
portuguesa — era considerada pelo Estado Novo como um instrumento
de civilizagdo e de influéncia portuguesa, devido nomeadamente a
politica de educagdo dos indigenas que lhe tinha sido delegada. Tinha
portanto como missdo «portugalizar» esses indigenas, principalmente
depois da assinatura da Concordata de 1940 com o Vaticano (Brandao
2004; Cahen 2000; Resende 1994).

Na Beira em particular, esta funcio da Igreja garantia também o
controlo de uma tendéncia «localista» e de autonomia por parte dos
colonos em relagao a Lisboa, a metrépole colonial. Naturalmente esta
tendéncia tinha sido herdada da gestao da Companhia de Mocambique.
Contudo, mesmo se o objectivo do Estado Novo era, de algum modo,
instrumentalizar a Igreja, para a colocar ao servigo da construgio de um
sujeito indigena ddcil para com o Estado e a Igreja (ou pelo menos com
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alguns actores no seu seio) esta manteve uma certa liberdade devido 4
ac¢do do bispo Sebastido Soares de Resende que desempenhou um papel
de ajustamento face aos interesses do Estado Novo. O bispo nao recusava
a ideia de «portugalizacdo» dos indigenas, nem a pressiao dos colonos
portugueses da Beira, de tendéncia «localista» (uma classe econdmica
desejosa de maior autonomia face a centralizacio administrativa
de Lisboa). Mas apesar disso ndo ignorava as condi¢cbes de vida dos
indigenas (os colonizados) e distanciou-se quer da administragio do
Estado quer da tendéncia localista.

A diocese da Beira foi criada pela bula Solemnibus Conventionibus
de 4 de Setembro de 1940, tendo Monsenhor Sebastiio Soares de
Resende sido designado como primeiro bispo da diocese pelo Papa Pio
XII em 1943° e assumido a sua direccio efectiva em 8 de Dezembro de
1943. Desde a chegada a Beira comegou a afirmar as suas posicoes face
ao cardcter violento da administragio colonial, principalmente na sua
diocese (Azevedo 1994). Desde 1944 assinalou o facto de que segundo
ele «[...] reina na Beira uma escravidao [...] Um vez conhecidos os
abusos, utilizarei todos os meios para impedir, mesmo utilizando a
imprensa».

Construiuasualinhadeacgao na Beirasobre esta posi¢ao, expondo-a
nas Cartas pastorais que emitiu no quadro da sua actividade de bispo
mas também nas intervencaes feitas no Vaticano. De entre essas Cartas
pastorais assinalamos: «Fé, Vida e Colonizagio» (1945), «O problema de
educacio em Africa» (1951), «A hora decisiva de Mocambique» (1954),
«Mogambique na encruzilhada» (1959). Estas Cartas mostravam a
forma como se construia a posi¢ao do bispo relativamente a politica do
Estado Novo. Por exemplo, «A hora decisiva de, Mogambique» (1954)
denunciava as condi¢oes precdrias do trabalho dos indigenas, a partir
de dados do terreno, o que provocou a cdlera do ministro da tutela.
Em «Mogambique na encruzilhada» (1959) colocou mesmo a questio

¢ Segundo Eric Morier-Genoud (2005: 51), o tempo decorrido entre a criagio da
diocese da Beira e a nomeagio do bispo ¢ justificado pela particularidade da regiao desde
a criagio da Companhia de Mogambique. O Vaticano nio conseguia encontrar alguém
consensual na congregagio diocesana, nio querendo designar um padre franciscano. Era
ainda preciso encontrar um sacerdote aceite pelo governo portugués.

7 Ver as diferentes cartas pastorais em Resende (1994).
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do futuro de Mogambique, admitindo a independéncia & semelhanca
de outros paises africanos,®
em 1957.

A imprensa foi um dos instrumentos fundamentais de expressao
das posicoes do bispo da Beira e de contestagao do sistema colonial do

como por exemplo o Ghana, que a obtivera

Estado Novo. Desde a sua chegada a Beira, Monsenhor Sebastido Soares
de Resende viu na imprensa um meio de denunciar a exploracio dos
indigenas pelo Estado colonial. Quatro anos depois de se ter instalado
na Beira fundou um jornal, O Didrio de Mogambique. Registado como
empresa privada e ndo como 6rgao da Igreja catdlica, este jornal tinha
a obrigacio de ser neutro e livre de qualquer influéncia do governo.
Pretendia ser um instrumento da expressaio da opinido publica,
nomeadamente dos «sem voz» (Capela 1989). Devido a diversas
dificuldades, o didrio s6 comegou a ser publicado em 24 de Dezembro
de 1950. Adquiriu importincia muito rapidamente, mas suscitou em
simultineo a desconfianga do regime, ao ponto de ser visto como um
obstéculo a politica colonial portuguesa (Taju 1989). As tensées com o
governo portugués levaram vdrias vezes a suspensao do jornal. Durante
a campanha eleitoral das eleicoes de 1958, o Didrio de Mocambique
adoptou uma posicio favordvel a oposi¢io, contra o candidato oficial
do governo de Lisboa. E o General Humberto Delgado, candidato da
oposicio contra Antdénio Salazar, obteve finalmente a maioria na Beira
(Capela 1989). Se o bispo se manteve distanciado em relagio a gestao
do jornal, uma certa fracgao politica (nomeadamente a elite colonial
oposta a centraliza¢do) viu no jornal a expressio de um ressentimento
contra a administragao central. Com efeito o discurso expresso pelo
jornal, nomeadamente a Carta pastoral de 1959, no sentido de uma
independéncia gradual e integracionista de negros e brancos da colénia
de Mogambique, em redor da metrépole e de Lisboa, reuniu um grande

8 F evidente que a independéncia reclamada pelo bispo se enquadrava no quadro
geral da teoria do «lusotropicalismo» 2 brasileira. O bispo ambicionava uma autonomia e
a seguir uma independéncia gradual da colénia de Mocambique, construindo uma socie-
dade de «igualdade» entre os povos organizada numa federacio de que Portugal seria o
centro.
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conjunto de posi¢oes dos colonos da Beira herdeiros da administracio
auténoma da antiga Companhia de Mocambique.

Quando o engenheiro Jorge Jardim se ergueu contra a visao do
Bispo Sebastiao Soares de Resende, tendo igualmente como objectivo
a autonomia da Beira, nao propunha mais do que uma outra versao da
mesma corrente de opinido. Em qualquer caso, o papel de Monsenhor
Sebastiio Soares de Resende foi politicamente enorme na Beira’:
a constru¢io de uma memoria de autonomia politica, no projecto
estatal de gestdo da sociedade. Lentamente assistiu-se a afirmagio desta
posi¢do com Jorge Jardim. Isto pesou muito nas actuais dindmicas de
municipalizagido como se vera.

Jorge Jardim: da obsessio do salazarismo a paixio

por Mocambique?

Jardim foi um homem complexo. Mas antes de mais é preciso
sublinhar a sua forte adesdo ao salazarismo de que era um militante
incondicional (Antunes 1996, 1986; Taju 1989). Contudo, manifestou
desde o inicio dos anos 1970 um interesse pela «independéncia» de
Mogambique, reconhecendo ao mesmo tempo o papel central da
Metrépolel®. Isto pode parecer paradoxal, pelo menos se considerarmos
que a ambigao do Estado Novo era precisamente reforgar o controlo das
colénias pela Metrépole.

Mesmo descrevendo esta personagem como um actor maior do
Estado Novo, desejamos mostrar que a imbricagao entre a sua admiragao
pelo salazarismo e o contexto politico-administrativo da Beira (herdado
da autonomia da Companhia de Mocambique) explica em certa
medida o seu interesse por uma «independéncia» de Mogambique.
Efectivamente, Jorge Jardim surge na Beira como a face visivel de uma

9 A histéria da participagio da Igreja catélica da Beira nos desafios politicos nio ter-
minou com a morte do bispo Sebastido Soares de Resende em 1967. Mesmo nos nossos
dias o papel de Monsenhor Jaime Gongalves, falecido em 2016, foi importante durante
o processo de negociagio da paz entre a Frelimo a Renamo, para a assinatura do Acordo
de Paz de Roma em 1992.

19 No seu livro , Mogambique: terra queimada (Lisboa, Intervengio, 1976), ele
préprio encara esta visio sobre a independéncia de Mogambique e a importincia da
Metrépole neste projecto.
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grande parte da elite branca, a que busca mais autonomia administrativa
para reencontrar um certo estatuto perdido com o fim das concessoes de
Manica e Sofala, concedidas & Companhia de Mogambique.

De certa maneira, Jorge Jardim, situando-se na confluéncia dos
interesses de multiplos actores, representava uma memoria colectiva
de autonomia na Beira perante a administra¢io central, ainda que isso
significasse fazer concorréncia & Metrépole: industrializagdo, liberdade
de comércio com quem quer que fosse, no exterior.

Nas primeiras pdginas do seu livro autobiogrifico, Mogambique

terra queimada (Jardim 1976), Jorge Jardim diz de si préprio:

«[...] Natural de Lisboa, viveu 22 anos em Mogambique onde, alids,
nasceram seis dos seus filhos. Todos ali foram educados e aprenderam,
como o pai, a sentir e pensar Mocambique como mogambicanos»

(Jardim 1976: 8).

Esta descri¢ao mostra a forte ligagao de Jorge Jardim a Mocambique.
De resto, vdrios outros portugueses e descendentes «<mogambicanizados»
que, aquando da instauragio do Estado Novo, nio sentiam grande
ligagao & Metrépole, encontravam-se nesta posigao. Vimos por exemplo
no capitulo precedente que, com a concessao dos territérios de Manica
e Sofala & Companhia de Mogambique em 1891, foram ai fixadas 1000
familias brancas portuguesas. A maior parte dessas familias pobres
tinha vendido o que possufam em Portugal para tentarem nova vida
em Mocambique. Anos mais tarde, essas familias tinham mais ligacio
a Mogambique do que a Portugal. Gozando de um estatuto invejdvel
na Beira, nio consideravam a Metrépole como seu destino!'!. Quando
o territério passou para a administracio directa do Estado, no fim da
concessio da Companhia de Mogambique, as posigoes econdmicas e

1 Nio existem trabalhos aprofundados sobre estas familias, como acontece com
os muzungos (os prazeiros) da Zambézia. No caso destes, as resisténcias anti ocupagio
efectiva da regido da Zambézia mostra como se converteram em inimigos da Metrépole,
defendendo o seu statu guo. Para mais detalhes ver Capela (1992), Chichava (2007),
Isaacman & Isaacman (1976), Pélissier (1984).
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politicas de uma parte da elite local, nomeadamente na Beira, viram-se
abaladas.

Depois de uma passagem pelo governo central de Lisboa, como
subsecretdrio de estado do comércio e industria, Jorge Jardim chegou
a Mogambique em 1952, a convite de um homem de negécios, Raul
Abecassis. Fixou-se no Dondo. Cidade satélite a cerca de 30 quilémetros
da Beira, tendo ai dirigido uma das fébricas de Raul Abecassis, préximo
do regime de Salazar (Antunes 1996).

Pelas suas capacidades e influéncia no governo central, Jorge
Jardim tornou-se rapidamente popular no Dondo e na Beira, talhando
para si um papel de actor-chave no seu circulo de amigos e de relagoes.
Lentamente foi ocupando uma posi¢io charneira entre as populagoes
e as autoridades governamentais, tanto ao nivel local ao da Metrépole,
em Lisboa. A sua influéncia assegurou-lhe igualmente a confianca do
governo de Salazar, nao apenas ao nivel de Mogambique, mas também
em relagio a outros Estados africanos (Henderson 1977), a ponto de
se tornar um «embaixador sem nomeagio», segundo os termos de José
Freire Antunes (Antunes 1996).

Contudo, apesar da lealdade em relacio ao regime de Salazar, o seu
espirito empreendedor levou-o a procurar menos intervengao estatal nos
negdcios privados. Assim defendia a comunidade empresarial da Beira e
revindicava mais autonomia para os érgaos locais. De resto foi a partir
desse momento que obteve o apoio de uma parte dos colonos da Beira.
Com um discurso de autonomia junto das elites locais, nomeadamente
dos homens de negécios, construiu uma certa visao da administra¢io
colonial entre Estado central e a populagio da Beira.

No plano local, o controlo dos media, Voz Africana (para o piblico
africano) e Economia de Mocambique (para a comunidade de negdcios
local), o jornal Didrio de Mogcambique, fundado pelo bispo e comprado
por ele, permitiu-lhe mediatizar as suas ideias sobre Mogcambique,
sobretudo em relagio a «portugalizagio», o «multirracialismo luso» e
a autonomia da colénia, (Cabago 2009: 380), temas muito populares
que Jorge Jardim abordava. Isto permitiu-lhe ganhar notoriedade na
sociedade, sendo visto simultaneamente como o amigo dos ricos ¢ o
padrinho dos pobres. De certo modo, a partir do final dos anos 1960
até aos anos 1970, o seu projecto politico para Mogambique beneficiou
de um forte apoio local.
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A substitui¢io de Anténio Salazar por Marcelo Caetano a frente
do governo portugués em 1968, e as suas mds relagoes com este
tltimo assim como o avango da Frelimo encorajaram Jorge Jardim a
construir um projecto («Programa de Lusaka») para a independéncia
de Mogambique, alternativo ao da Frelimo (Melo 1998). Apesar de
mencionar a independéncia, este projecto contudo ainda se baseava na
superioridade portuguesa pois integrava-a no quadro de uma federacio
lusitana de nagoes e de privilégios econémicos da comunidade branca.

Ainda que o projecto de Jorge Jardim niao tenha conseguido
concretizar-se devido a oposi¢io de Caetano e a demora em provocar
um golpe de Estado local, a ideia de autonomia em que se baseava,
ficou presente na Beira, mesmo depois da independéncia. O cardcter
fortemente centralizado da Frelimo, sob controlo de uma elite do Sul,
nio fez mais do que reforgar esta heranca de busca de autonomia na
Beira, a par com alguma marginalizacio da elite da regido, ilustrada
nomeadamente pela expulsio de algumas elites negras, origindrias
da regido, da direc¢io da Frelimo. E neste contexto que a reforma
da administragio pela municipalizagio surge como dispositivo de
recomposi¢io da Frelimo, apresentando-se como uma for¢a politica
capaz de integrar todos os excluidos da sociedade.

Beira e os movimentos anti-coloniais: participagao marginal
ou marginalizada?

A histéria da Beira ou da regido centro e a dos movimentos anti-
-coloniais ¢ tao densa como complexa, necessitando ainda de um
grande trabalho de investigacio. Nos préximos pardgrafos insistiremos
em alguns pontos notdveis das dinimicas gerais da estruturagio
politico-administrativa e da rela¢ao da Beira com a formagio do Estado
mogambicano. Distinguimos dois eixos de leitura: de um lado, o que ¢
proposto pelas organizacoes dirigidas por assimilados negros e que tinha
uma base indigena na relagio com o Estado Novo e de outro lado, o
que foi construido no longo percurso de idealizagio pela Frelimo da
«unidade nacional». Dito de outra forma, trata-se em primeiro lugar de
nos debrugarmos sobre os movimentos associativos tipicamente negros,
étnicos e religiosos de cardcter urbano mas fortemente ligados ao meio
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rural, particularidade da Beira. Seguidamente consagrar-nos-emos
aos movimentos anti-colonialistas propriamente ditos e a integracio
da regido nos desafios politicos relacionados com a luta anti-colonial
dirigida pela Frelimo.

Estas duas perspectivas podem explicar nao apenas os ritmos de
aprendizagem das reformas administrativas, mas também a instru-
mentalizagdo politica da municipaliza¢io, o que alimenta bastante as
negociagoes entre os actores, a volta da reforma da administragao.

Da questiio religiosa — associativa ao protonacionalismo

A questao religiosa é um elemento fulcral da situac¢io colonial
em Mocambique. Na Beira em particular parece ter tomado uma
forma singular, na medida em que participou na emergéncia de uma
estrutura de reivindicacdo anti-colonial, imbricando as dimensées
étnica (ndau) e associativa. No Sul e no Norte do pais, no caso dos
makondes as igrejas contribuiram para fazer emergir uma elite negra,
como veremos a seguir. Na Beira e no territério de Manica e Sofala
as igrejas protestantes, evangélicas (congregacionalistas americanas)
alimentaram os movimentos associativos de tendéncia anti-colonial.
Como veremos as elites ligadas a esta tendéncia anti-colonialista, nao
puderam em seguida integrar correctamente o movimento nacionalista
dirigido pela Frelimo. Por essa razdo ficaram a margem do poder
depois da independéncia. Infelizmente existem poucos estudos sobre
as dinimicas associativas desta regiao do pais e sobre as relagoes com
a reacgao anti-colonial e nacionalista. O trabalho de Aurélio Rocha
(2002), que procura combinar o activismo, nativismo e a emergéncia do
nacionalismo mogambicano, ignora as particularidades de cada regido.
Assim, ao reduzir os movimentos associativos (nomeadamente os da
Beira) a simples réplicas dos da capital, Lourengo Marques, marginaliza
as dindmicas locais de origem destas associagoes e sobretudo as priticas
e consciéncia politica que af foram construidas. Os trabalhos de Pinto
de Andrade (1989) ou de Leon Spencer (2013), ainda que mobilizem
a questdo religiosa, sobretudo no caso do pastor Kamba Simango,
marginalizam o activismo associativo e a consciéncia politica dos seus
actores. Finalmente o estudo de Alexandrino José (1989), ainda que se
alimente das experiéncias dos actores implicados, centra-se nas préticas
sociais sem que por isso as interprete e lhes atribua um sentido, no
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contexto politico, colonial, da época. Sobre este assunto, Michel Cahen
(1991) mostra bem as ligagoes existentes entre o religioso, o étnico e a
consciéncia anti-colonial, mas deixa pouco espago a dimensao politica
estruturada por estes desafios'?. Infelizmente este trabalho nunca foi
publicado na integra. Contudo mobilizamos aqui a sua linha de inves-
tigacdo combinando a questao religiosa com a especificidade da regido
habitada pelos vandau, nomeadamente na Machanga, e com a cons-
ciéncia anti-colonial. Por outro lado procuramos a significagio politica
dos desafios actuais da reforma da administragio pela municipalizagio.
O activismo associativo em Mogambique emerge com a Republica
portuguesa (1910-1926), mas desenvolve-se sobretudo durante o
Estado Novo, periodo mais politizado. Isto explica-se pela dimensao
proteccionista e autoritdria do regime, que vé na criagio de associacoes
meio para assegurar o controlo de um conjunto de actores, ao nivel da
colénia (Rocha 2002). No territério de Manica e Sofala, ainda sob gestao
auténoma da Companhia de Mocambique aquando da instauracio do
regime do Estado Novo, este activismo associativo, assume importincia
particular em torno de rivalidades religiosas implicando estrangeiros
nao portugueses, acusados de «desnacionalizar» a coldnia.

No territério de Manica e Sofala devem ser citadas duas associacoes:
Associacio Crista Evangélica Portuguesa do Culto, Ensino e Beneficéncia
e o Grémio, posteriormente Nucleo Negréfilo de Manica e Sofala. Estas
duas organizagoes tinham caracteristicas bastante similares: compostas
maioritariamente (mais nio exclusivamente) por negros de etnia ndau,
mantém relagdes intrinsecas com as igrejas protestantes e evangélicas
(Freitas 1957).

Efectivamente tomam forma depois de um movimento dissidente
no seio das igrejas protestantes da regido, cujo ponto crucial ¢é

12 E preciso compreender que o trabalho de Michel Cahen data de 1991, portanto
antes das primeiras elei¢oes, pelo que nio permitia apreender as mobiliza¢oes politicas
saidas dos acontecimentos que abordava. O mesmo autor, no livro Les Bandits (Cahen
2002) , sublinha, mais do que anteriormente, o papel dos motins da Machanga e de Nova
Mambone (1953-1954) na estruturagio da politica pds-colonial da regido. Actualmente,
por exemplo, os filhos de Urias Simango sdo actores politicos de grande dimensio, com
controlo sobre o partido MDM, o qual parece recuperar algumas das caracteristicas das
associagoes da época colonial.
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a dissidéncia do pastor Kamba Simango da American Board of
Commissioners for Foreign Mission em 1934. Kamba Simango!?, pastor
popular na sua regido, gozava de grande influéncia a sua volta. Se nio
foi o fundador directo destas associagoes, foi inspirador da sua criagio,
pela sua visao protectora dos indigenas, por via da educagio e também,
clandestinamente, a sua alfabetizagio em lingua cindau'4.

Para os gestores da Companhia de Mogambique, a dissidéncia
de Kamba Simango assim como a criagdo destas associagoes «negro-
-religiosas» constituiu um travao da influéncia das igrejas protestantes
estrangeiras, no territério. De recordar que a politica colonial do Estado
se centrava na recuperagao total da gestdo colonial e desaparecimento
de qualquer influéncia estrangeira. Neste caso concreto, a Companhia
de Mocambique, apesar do dominio de capital estrangeiro, pretendeu
alargar a influéncia portuguesa no territério de Manica e Sofala. Ao
aceitar a cria¢do de associagdes religiosas negras (de alguma forma
igrejas negras dissidentes) acreditava estar a altura de controlar as suas
actividades e de as utilizar perante tentativas de penetragio estrangeira,
o que permitia uma independéncia em relagio as igrejas protestantes
(Cahen 1991). Contudo estas associagoes nao ficam apenas ao servigo
de interesses coloniais. No desenvolvimento das suas actividades
tornam-se uma interface entre a administracio colonial e os indigenas,
sobretudo aqueles que partilham a mesma origem dos seus membros (a

regido dos vandau de Machanga e Mambone) .

13 Para mais detalhes sobre a biografia de Kamba Simango, ver Leon Spencer
(2013) assim como Mario de Andrade (1989).

14 Depois dos estudos nos Estados Unidos, Kamba Simango tencionava criar uma
escola segundo o modelo americano, o Hampton Institute africano, para ensinar os seus
compatriotas, 0 que nunca se concretizou devido a oposi¢iao da administracio colonial
portuguesa.

15 A defesa dos interesses das familias dos membros das associacoes era mesmo
definida pelos estatutos. Ver no caso do Grémio Negréfilo, o artigo 3 dos Estatutos do
Grémio Negroéfilo de Manica e Sofala, Boletim do Governo do Territério de Manica e Sofala,
n.° 8 de 16 de Abril de 1935. Havia portanto imprecisdo nos estatutos: com efeito a
associagdo s6 admitia negros assimilados, mas «os interesses de membros das respectivas
familias» podiam dizer respeito a indigenas e a associagio podia portanto falar em nome
de todo um povo.
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Com o fim da concessao do territério Manica e Sofala 8 Companhia
de Mogambique em 1942, e transferéncia para a administragao directa
portuguesa, estas associagdes foram objecto de modificagoes, tendo em
conta a nova realidade, isto é, a adequacio ao direito do estado portugués
— uma igreja nao podia ser uma associagio. Por exemplo, a Associagao
Crista de Culto, Ensino e Beneficéncia no Territério de Manica e Sofala
foi dissolvida em 1944. O Ncleo Negréfilo de Manica e Sofala foi
também proibido e re-autorizado em 1947, com vdrias reformulagoes
nos seus estatutos. Se para as autoridades coloniais portuguesas, se
tratava de enquadrar uma franja de negros em posi¢io ascendente,
permitindo as actividades destas associagoes, estas organizagdes serviam
de interface entre a administracio colonial e os indigenas.

A titulo de exemplo, Nucleo Negréfilo de Manica e Sofala esteve
implicado nas manifestacoes de 1953 qualificadas como «Motim
da Machanga» pelos portugueses. Em primeiro lugar é preciso
compreender a relagio desta regiao de Machanga com os membros do
Nucleo Negréfilo. Esta zona é habitada sobretudo pelos vandau, grupo
étnico shona conhecido pelas suas qualidades guerreiras (tropas de elite
de Ngungunhane antes de 1895) e pelos seus espiritos curandeiros e
vingadores (dos soldados mortos sem sepultura), herdados das relacoes
com o império de Gaza de Soshangane e Ngungunhane (Floréncio
2003; MacGonagle 2008). Durante muito tempo foi desprezada pela
administragdo da Companhia de Mogambique, que a ndo julgava
Gtil para os seus objectivos. Sob influéncia das igrejas protestantes ai
instaladas desde os anos 1890, a regido conheceu uma forte emigracio
para a Beira e Rodésia. Michel Cahen (1991) refere que cerca de 28%
da populagio da Beira dos anos 1950, provinha desta regidgo. Nao
obstante a sua integragio no meio urbano, esta populagio manteve-se
unida gragas a acgdo das igrejas, dissidentes desde a vaga de 1930.
E neste contexto que foram fundadas as associagées citadas, o que
explica a forte presenga ndau nelas.

Marginalizada pela administragao da Companhia de Mocambique,
habituou-se a uma certa «independéncia» face a administracio
formal. Aquando da instauragio da administracio directa portuguesa,
as respectivas autoridades encontraram hostilidade por parte dos
indigenas na regido de Machanga. Evidentemente que isto também estd
ligado a uma md administracio do posto da Machanga. Michel Cahen
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(1991) d4 o exemplo de um certo Joao Manuel Junior, chefe de posto
da Machanga, de tal forma autoritdrio e corrupto que era criticado
pela populacio local. Para contestar esta gestao autoritdria o Nucleo
Negroéfilo participou na organizacio de uma manifestagio em 11 de
Junho de 1953 (Freitas 1957).

Se os «motins da Machanga» nio conduziram a grandes mudan-
cas das condigoes de vida dos indigenas, pesaram politicamente
na consciéncia anti-colonial (ou pelo menos contribuiram para a
emergéncia de um verdadeiro movimento social de defesa dos negros).
Com efeito, apds estes acontecimentos, o governo colonial prendeu
vérios representantes do Nucleo, entre os quais Sixpence Simango e
Raul Domingos Macacho (Alexandrinho 1989). Finalmente, o Nucleo
Negréfilo de Manica e Sofala foi oficialmente interdito em 1956. De
resto jd tinha sido proibido de facto em 1954, logo a seguir aos motins
da Machanga. A maioria dos seus membros dispersaram-se e fugiram
para a Rodésia, onde, em 1960, emergiu a Udenamo, com uma notdvel
presenca de origindrios da Machanga.

Esta precoce repressao de actores anti-coloniais do centro da colénia
permitiu a Frelimo (principalmente sulista enquanto movimento) ser
o actor principal da estruturagio dos nacionalistas anti-colonialistas,
descartando ou absorvendo as outras organizagoes. Isto leva-nos a
considerar a reforma da administracio pela municipaliza¢do como uma
adaptacio das dinimicas politicas estruturadas por essas reivindicagoes
anti-colonialistas, tudo isto devendo em todo o caso ser integrado na
luta anti-colonialista, dirigida pela Frelimo.

A integragdo dos anti-colonialistas na Frelimo ou a (auto)

marginalizagio da Beira?

A Frelimo, fundada em 25 de Junho de 1962, é geralmente
apresentada na historiografia oficial e simpatizante como uma formagio
politica saida da simbiose de trés movimentos precedentes, tipicamente
regionais. Trata-se da Manu (makondes do extremo norte do pais), da
Udenamo (regido sul) e a Unami (regido centro)'®. Esta abordagem

16 A MANU, Mozambique African National Union foi constituida em 1961, em
Dar es-Salaam e Mombasa, sob inspiracio da TANU (Tanganyika African National Union)
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funcional e «evolucionista» considera os movimentos anteriores a
Frelimo como movimentos ainda e apenas regionais, portanto «proto-
-nationalistas», desde logo unificados em torno deste tltimo, o Gnico
visto como um movimento de integra¢io nacional. Mas este conheceu
vérios conflitos internos, nomeadamente no topo da sua estrutura.
Desde a sua formacio sucederam-se as exclusoes e integragdes de acordo
com os desafios internos!”.

Nao se trata aqui de discutir as dinimicas da formacao da Frelimo,
nem as exclusoes que ai foram decididas. Mas é contudo verdade que
a Beira é bem um exemplo tipico dessas dinimicas de integracio ou
de (auto) exclusio dos anti-colonialistas oriundos desta regido, na
formagio e gestio da Frelimo, organizacio dominante na enunciagio
do discurso de libertagio de Mogambique. E nesse sentido que a
reforma administrativa que municipaliza a Beira se situa no coragao das
negociagoes politicas resultantes das dindmicas de integragio dos anti-
-colonialistas (nacionalistas) na Frelimo interrogando a legitimidade
desta tltima. Tem também a finalidade de (re)estruturar as revindicacoes
tradicionais de autonomia da Beira que devem ser enfrentadas pela
administracio pés-colonial ou pela prépria Frelimo. Aderimos de facto
as teses de Jodo Cabrita, que considera a unificagio dos movimentos
proto-nacionalistas na Frelimo como «mais o casamento de conveniéncia
que se impunha aos mogambicanos do que uma auténtica uniao [...]»
(Cabrita 2002: 5). Esta unificagao também nio chegou a impor-se como
forma de regulagao das interacgdes no interior da prépria Frelimo. Isto
explica, em certa medida, que alguns actores se tenham sentido posto de
lado, nomeadamente na redistribui¢io dos poderes no seio da Frelimo.
Desde esse momento, esta tltima enquanto organizagio que procurava

e da KANU (Kenyan African National Union) e existia anteriormente com a designagio de
TMMU (Tanganyika Mozambique Makonde Union). A UDENAMO, Uniao Democrtica
Nacional Africana de Mogambique) foi fundada em 1960 em Bulawayo. A Unami (Unido
Nacional de Mogambique Independente, era um pequeno grupo fundado em 1961 no
Malawi.

17" Alguns autores consideram mesmo que s6 a Manu teria concordado, por inter-
médio do seu dirigente, em fazer parte da Frelimo, enquanto a Udenamo ficou dividida
sobre essa questdo, e a Unami nunca aceitou essa integracio, considerando-se sempre
independente (Brito 1991; Cahen 2005).
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agregar interesses em torno da queda do colonialismo, foi dominada
por um conjunto de conflitos regionais e étnicos, que se manifestavam
na atribui¢do de cargos de direcgao. Estas dinimicas foram responsiveis
por cisdes e saidas ou execugdes de numerosos membros. Mas também
contribuiram para uma estruturagio diferenciada da administracio
publica pés-colonial enquanto projecto que permite ao Estado reivin-
dicar gestdo da sociedade.

Relativamente a Beira e respectiva regido, como vimos supra,
o sentimento «nacionalista» ou pelo menos anti-colonialista foi ai
relativamente mais precoce que noutras partes do pais. O elevado
ndmero de trabalhadores migrantes na Rodésia vindos desta regido,
constituiram uma base social crucial para a formagao da Udenamo, que
talvez tenha sido a primeira organizagio politica multi-étnica e anti-
-colonialista. Assim, analisar as dindmicas de integragio ou de (auto)
exclusio dos membros da Udenamo na Frelimo pode fornecer uma
visdo interessante da dinimica politica da regido centro particularmente
da Beira. Exploraremos duas pistas para caracterizar esta situago. (i) em
primeiro lugar o estudo da distribui¢io dos cargos de direc¢ao aquando
da formagao da Frelimo, seguidamente (ii) andlise da radicalizagao da sua
linha politica nos finais dos anos 1960. Isso permitir-nos-4 apreender,
a partir do estudo da elite, como é que a regido participou (ou nao)
na formacio da massa dirigente da Frelimo, e por conseguinte na dos
futuros quadros da administragao pés-colonial.

A Udenamo em Dar es-Salaam, mas nao na Frelimo

Esta formacio foi fundada em 1960 na Rodésia sob a direccio
de Adelino Gwambe, origindrio da provincia de Inhambane (sul
de Mogambique). A maioria dos membros que aderiram vinham do
territorio de Manica e Sofala, de onde era origindria uma importante
comunidade vivendo na Rodésia. Entre os nativos desta regidao podemos
citar o pastor Uria Simango, futuro ndmero dois da organizagio e mais
tarde vice-presidente da Frelimo. Um, outro actor importante que aderiu
a Udenamo foi Marcelino dos Santos, mestico que nasceu em Lumbo
(Nampula) onde seu pai, Firmino dos Santos, trabalhava nos Caminhos
de Ferro, mas cuja familia era origindria de Lourenco Marques. Este
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entrou em conflito com Adelino Gwambe e foi finalmente expulso da
organizagao (Brito 1991).

A independéncia do Tanganyika em 1961, deu-lhe a liberdade de
acolher os movimentos anti-colonialistas mogambicanos. As ameagas da
PIDE na Rodésia obrigaram a Udenamo a emigrar de Bulawayo para o
Tanganyika. Uma parte dos seus membros participaram no movimento
de «unificaco» das organizagoes anti-colonialistas no seio da Frelimo.
Sob forte pressio do Departamento de Estado norte-americano que
desejava suplantar o Ghana de Kwame Nkrumah, apoiante da Udenamo
de Adelino Gwambe, e com o apoio do presidente da Tanzania Julius
Nyerere, a direc¢do da Frelimo foi assegurada por Eduardo Mondlane,
um intelectual origindrio de Gaza (sul de Mogambique), formado na
Africa do Sul, em Lisboa e posteriormente nos Estados Unidos. Uma
parte dos dirigentes das organizagoes precedentes foram integrados em
postos de direc¢io subalternos, com excep¢io de Adelino Gwambe da
Udenamo. Luis de Brito refere que para além dos seus 21 anos e falta
de experiéncia, a exclusio de Adelino Gwambe ficou a dever-se as mds
relacoes com Marcelino dos Santos, na altura muito influente na nova
organizacio em formacao (Brito 1991: 65).

Por outro lado, mesmo as poucas pessoas «integradas» na direcgio,
nio obtiveram a consideragio esperada. Algum tempo depois, como
aconteceu com Adelino Gwambe, também abandonaram ou foram
mesmo expulsos da Frelimo. No inicio da luta armada em 1964, s6
Uria Simangos, um dos fundadores da Udenamo, é que se mantinha
num posto de direc¢do da Frelimo. Finalmente também foi expulso em
1970 na sequéncia de uma forte radicaliza¢io ideolégica da Frelimo por
um lado, e por outro pela dificuldade de integracio devida ao habitus
(maneira de fazer, de falar, confiar, etc.) diferenciado da maioria das
pessoas do sul que compunham a direcgio da Frelimo.

O abandono ou expulsio de dirigentes das primeiras organizagoes
anti-colonialistas como Adelino Gwambe, assim como de Uria Simango,
nio constituiu em si um problema maior para a continuagao da luta
armada, mas mostra a dificuldade da Frelimo em se constituir como
organizacio integradora das diferentes sensibilidades anti-colonialistas.
Com trajectdrias politico-administrativas especificas em cada regiao, as
dificuldades de integra¢io desde a sua formacio, nomeadamente para a
sua elite, a Frelimo teve tendéncia para produzir excluidos, tanto mais
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que nio existia democracia interna, que as divergéncias nao podiam
ser resolvidas através da discussio, o que teria sido uma escola de
politizagao, e foram sistematicamente consideradas como intrigas de
ambiciosos e tribalistas.

O territério de Manica e Sofala e nomeadamente a Beira, onde se
encontrava uma parte da elite negra assimilada, estava no centro destas
dinimicas. Assim apesar da adesdo de alguns quadros a Frelimo — Urias
Simango, Samuel Dhlakama e Silvério Nhungo por exemplo, — a regiao
teveumafracaparticipagiaonaconstru¢iodaFrelimo, econsequentemente
na da elite politica do Mogambique pés-colonial. Neste contexto, a
reforma da administra¢io por via da municipalizagio na Beira foi uma
espécie de political settlement das elites ou arranjos administrativos pelo
topo (Khan 2010). Esta reforma da administragao pela municipalizacio
apresentou-se coOmo um recurso, uma ferramenta para novas negociagoes
entre estas elites. Na légica de integracio da Frelimo, é uma espécie
de instrumento de enquadramento das elites da Beira, enquanto para
estas constitui a restitui¢ao de uma légica de autonomia administrativa
e a estruturagdo de uma nova participagao na relagio com o Estado.

Da radicalizagao das posi¢oes anti-coloniais a politica
de unanimidade na Frelimo

A medida que a luta armada avangava, a Frelimo confrontou-se
com diferentes desafios, na sua qualidade de forca que se impunha —
com algum sucesso — como o Gnico movimento anti-colonialista de
Mocambique. A busca de solugdes para uma independéncia mais rdpida
e eficaz op6s os actores da Frelimo (Braganca 1987) e as estratégias de
gestdo dessas tensdes no seu interior, produziram excluidos, sobretudo
no contexto menos institucionalizado dos primeiros anos.

Deacordo com o discurso oficial da Frelimo, desde o inicio da guerra
de libertagio até finais dos anos 1960, a organiza¢io viu-se confrontada
com diferentes visdes da independéncia. Uma delas, reformista, era
defendida maioritariamente pelas elites rurais e pequenos comerciantes,
situados sobretudo no norte e centro do pais. Consideravam que a
conquista da independéncia devia passar por um processo de negociagao
com o colonizador. Uma outra visao era revoluciondria, definindo-se
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como mais radical por via da intensificacio da luta armada. Era
sustentada por um grupo de intelectuais de tendéncia marxizante,
assimilados, mesticos e brancos, funciondrios e estudantes de origem
urbana, nomeadamente do sul do pais (Braganca & Depelchin 1986).

O desafio destas duas visdes incidia sobre o controlo da luta
armada de liberta¢io. Nao estando esta no centro das preocupagdes dos
reformistas, foi de facto controlada pelos revoluciondrios. Desde o inicio,
os seus homens foram colocado nos postos de comando: Filipe Samuel
Magaia primeiro, Samora Machel em seguida, ambos origindrios do
sul. Assim, segundo a versdo oficial, a reduzida oposi¢ao a esta «linha
revoluciondria», no seio da Frelimo, foi reprimida militarmente. E o
caso como veremos relativamente a Mueda, de Lazaro Nkavandame,
comerciante influente de Cabo-Delgado, que tinha participado bastante
na implantagao da Frelimo nesta provincia. A sua expulsio da Frelimo
confirmava o enfraquecimento da oposi¢do no interior do movimento.
Mas foi sobretudo na Beira, a exclusio de Uria Simango que provocou o
enfraquecimento e abandono dos quadros da regido centro do pais que
nao partilhavam a visio radical dos «politico-militaires».

Uria Simango, nimero dois da Frelimo, candidatou-se ao cargo
de presidente da Frelimo no II Congresso, em 1968, tendo ficado em
segundo lugar. Eduardo Mondlane ganhou a elei¢oes, tendo uma parte
da delegagao de Mueda boicotado o Congresso (Ncomo 2003). Simango
foi entao eleito vice-presidente. Depois do assassinato de Mondlane em
1969, Uria Simango, que logicamente deveria ter-se tornado presidente,
viu-se isolado, sob o dominio da «linha revoluciondria» e dos «politico-
-militares» que lhe impuseram uma direc¢do colegial interina, um
triunvirato com Marcelino dos Santos e Samora Machel (Ncomo 2003).
A sua discordincia relativamente aos actos desta co-direcgao, valeu-lhe
a expulsdo definitiva da Frelimo. Alguns quadros de Manica e Sofala
seguiram-no e abandonaram a Frelimo, como Miguel Murrupa, antigo
membro da Udenamo, entdo secretdrio adjunto do departamento de
relacoes exteriores da Frelimo.

A expulsao de Uria Simango, assim como o abandono de outros
quadros origindrios da regido de Manica e Sofala nio fragilizaram
permanentemente os combates nem os avangos da Frelimo no terreno,
no Norte de Mogambique. No entanto demonstraram a hegemonia da
linha dos politico-militares maioritariamente sulistas. A Frelimo mais
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do que ser um movimento nacionalista, impunha-se como for¢a de
(trans)formagio revoluciondria da sociedade mogambicana (Braganga
1987). Recusou no seu seio a expressao de qualquer diferenga, o que
facilitou a sua captacio pelas abordagens marxistas-leninistas.

Convém nio negligenciar os esfor¢os de recomposi¢ao desta elite
de excluidos da Frelimo os quais tentaram dotar-se de uma forma
organizada de participagdo na vida politica mocambicana. Assim,
vérias organizagdes politicas, opostas a Frelimo estiveram ligadas a esta
regido como o COREMO (Comité revoluciondrio de Mogambique).
Deste modo o funcionamento da municipalidade dever ser analisado
nio apenas em termos de reforma técnica e de prestacio de servigos
publicos, mas também em relagdo aos desafios e jogos politicos, tanto
mais que estes influenciam a apropriacio e implementacio das reformas
de gestdo propostas pela administragio.

2.2. Mueda: de uma conquista colonial tardia a uma resisténcia
anti-colonial precoce

A presenca colonial civil na regido data de 1924, depois das accoes
militares da Primeira Guerra mundial. Noutras partes do pais, como no
Sul, a dominagao portuguesa foi instaurada desde o século XIX, para
nio falar de Sofala e da regiao da Zambézia, que remonta ao século
XVI. A gestao delegada 2 Companhia do Niassa foi portanto de muito
curta duragdo. Esta experiéncia ir-se-ia repetir na gestdo directa da
administragdo do governo portugués. Desde o inicio dos anos 1960, foi
contestada pelos makondes que muito cedo se libertaram da presenca
colonial gracas a luta armada dirigida pela Frelimo.

A contesta¢do anti-colonial dos makondes, nomeadamente a
revolta de 16 de Junho de 1960 e a sua repressao, nao foi a primeira
que ocorreu em Mocambique. Como se viu no estudo da regido
centro do pais, em 1953 emergiu na Machanga, uma contestagio
mais ou menos estruturada. Mas a posicio geopolitica de Mueda,
préxima do Tanganyika, que acabava de se tornar independente e era
o ber¢co da Frelimo, s6 lhe podia ser favordvel. Esta contestagao local
também se encontrou no centro dos discursos anti-colonialistas dos
nacionalistas, entio em vias de organizagio em torno da Frelimo.
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A vantagem nao foi negligencidvel para os makondes que compuseram
na sua maioria a for¢a militar da Frelimo em formacio, tendo igualmente
beneficiado de uma participagio e influéncia na Frelimo bem superior
a0 seu peso demogrifico. Nesse sentido, a reforma da administragio,
com a municipalizagio de Mueda, colocou-se no centro dos desafios
de recompensa politica para os makondes e do discurso de unidade
nacional de que Mueda se tornou simbolo.

Uma gestao portuguesa de curta duragao e aliberdade dos makondes

A gestao directa portuguesa de Mueda durou uma trintena de anos
desde o fim da Companhia do Niassa (1929) ao inicio da luta armada
anti-colonial (1964). Além disso trata-se de uma das primeiras zonas
de ac¢ao militar da Frelimo. Se a Companhia conseguiu conservar o
territdrio contra as ambigdes estrangeiras, a insubmissao dos makondes
manteve-se um constante problema para o governo portugués. Também,
desde a gestao directa, este tltimo procurou encontrar uma estratégia de
controlo para uma regiio habituada a uma certa liberdade em relacio
a administragio portuguesa. Portugal tentou restruturar a organizacio
dos makondes, reforcando a sua capacidade de controlo sobre uma
sociedade com grande mobilidade, sobretudo desde a instauragio da
Companhia do Niassa (Alpers 1984).

Contudo, apesar das tentativas de controlo dos makondes, as
estratégias utilizadas pelo Governo colonial em Mueda conduziram
paradoxalmente a uma certa liberdade do oprimido. Os colonizados
desenvolviam igualmente algumas ticticas que produziram formas
larvares de contestagao da administragio colonial as quais foram em
seguida transformadas e mobilizadas no processo de formagao da
Frelimo, enquanto organizagio que se impunha na reivindicagao anti-
-colonial em todo o territério de Mogambique.

Debrucemo-nos sobre duas das principais estratégias de controlo
utilizadas pela administragio colonial: (i) as missoes catdlicas e (ii) o
sistema de cooperativas.

(i) Como aconteceu na Beira, no apogeu da gestao do Estado Novo,
a Igreja catdlica, depois dos acordos com o Vaticano, foi um dispositivo
fundamental de normalizagdo, para o sistema colonial. Se respondia



A ADMINISTRA(;AO «UNIFICADA» DO ESTADO NOVO: DE UM PROJECTO... 95

aos objectivos do Governo colonial era a0 mesmo tempo produtor
e produto de algumas margens de liberdade para o colonizado. As
primeiras missoes catélicas de sacerdotes franceses, depois holandeses,
foram instauradas em 1924 em Nangololo, regido ainda gerida pela
Companhia do Niassa. Desde 1928, os padres franceses viram-se
compelidos a partir devido a desconfianca portuguesa face as ambicoes
francesas em matéria de colonizacio (Yussuf & Gentili 1983).

Sob administragio directa portuguesa, o Coédigo de trabalho
indigena de 1928, obrigava os colonizados a desenvolver a cultura do
algoddo em um hectare das respectivas terras, o que lhes rendia menos
do que se desenvolvessem culturas de subsisténcia ou trabalhassem nas
planta¢oes. Neste contexto, trabalhar para as missbes e converter-se
ao catolicismo tornou-se mais atractivo. As condi¢oes de trabalho e os
saldrios nas missdes eram melhores, permitindo escapar aos castigos
dos cipaios (policia indigena) nas plantacdes coloniais. Foi por meio
da «conversacio e conversio» ou kupilikula ao catolicismo de que fala
Harry West (2005), que se multiplicaram as missoes na regido a partir
dos finais dos anos 1930. Foi assim em Imbuho em 1939, em Nambudi
em 1946, em Bomela em 1950, em Mutemba em 1959 e em Chitolo
em 1960.

A conversao dos indigenas ao catolicismo foi um factor de
transformagao social, como aconteceu com o casamento ou quando a
Igreja catélica proibiu a poligamia e quis impedir os ritos de inicia¢io,
o likumbi para os homens e ol'ingoma para as mulheres. A «conversao»
permitiu também aos makondes uma organizagio fora da estrutura
administrativa do Estado colonial. De salientar que as missoes instaladas
na regiio, embora catélicas, nio se encontravam sob a direcgao de
padres portugueses, nem de padres ligados as diocese portuguesa de
Porto Amélia, actual Pemba. Tratava-se de padres holandeses ¢ italianos,
os primeiros da congregacio monfortina, muito concentrados na
liberdade do homem (« 0 homem estd cheio de Espirito Santo, por
isso de liberdade») (Hurbert 2014) e os segundos, ajudados por freiras
italianas, da congregacao da Consolata.

A partir de 1940 e da assinatura da Concordata (e dos
subsequentes Acordo Missiondrio e Estatuto Missiondrio de 1941),
as missoes inclinaram-se para a educagao dos indigenas. A partir dessa
altura todas as missdes da regido construiram escolas e dormitérios
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para os alunos, tendo a missio de Imbuhu se tornado uma das mais
importantes: vdrios alunos completaram af o quarto ano de formagio,
um nivel de educagio considerdvel para os indigenas, na época (West
1997). O catolicismo ligado a formagdo tornou-se um factor de
identidade para toda uma categoria da sociedade makonde. Dito de
outra forma, este movimento permitiu a formag¢io de uma elite local
relativamente estruturada.

Gragas principalmente aos contributos da frequente emigragao,
para o Tanagyika, estes negros formados nas missoes transformaram-se
em seguida em pequenos empresirios que se tornaram dirigentes das
cooperativas. E evidente que se mantinha o objectivo de controlar esta
elite, relativamente afastada da administragao colonial portuguesa,
por isso capaz de fomentar uma contestacio estruturada contra o
sistema.

(ii) As cooperativas surgiram com esta ambi¢io de controlar uma
elite negra emergente. No caso de Mueda, um grupo de camponeses,
comerciantes e professores juntou-se para constituir em 1957 uma
sociedade, a Sociedade Algodoeira Africana Voluntdria de Mocambique
(SAAVM). De recordar que em 1955, o Governo portugués fizera
alguns ajustes a legislagdo colonial agrdria, encorajando a cultura
do algodao. Neste contexto e a partir do decreto — lei n.°40 405 de
24 de Novembro de 1956, foi instaurada a criacio de «sociedades
cooperativas indigenas». O agrupamento, em pequenas sociedades,
desta elite formada nas missoes, ficou entdo coberto pelo quadro
juridico colonial. No entanto, esta associagdo nio serviu apenas o
objectivo colonial de controlo de uma elite emergente. Foi igualmente
um espago de estruturagao de uma consciéncia colectiva (Isaacman
1980). A prépria ideia da sua criagao foi inspirada por um comerciante,
quer na parte mogambicana, quer na tanzaniana, Mpaume (chamado
Lézaro N’kavandame depois da conversio ao catolicismo). Tratava-
-se de ligwilanilu, ou «incluir-nos» ou «reunido» em ximakonde.
A associagio beneficiava igualmente de alguma adesao de pequenos
camponeses que viam nela uma possibilidade de escapar ao trabalho
forcado — visto que trabalhariam ji para um a estrutura moderna —
tanto mais que era encorajada pelos portugueses que consideravam
as actividades desta associagdo como um travio a emigracio. Aos
membros da SAAVM foi atribuido um cartdo que os dispensava do
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trabalho nas plantagées coloniais, evidentemente bem mais pesado,
o que reforcou o ligwilanilu (reunido) e a legitimidade dos seus
dirigentes na regido. Dado que a designagdo correspondia ao sentido,
a associagao (ligwilanilu) tornou-se uma estrutura de correspondéncia
entre as organizacoes proto-nacionalistas dos makondes e os
movimentos anti-coloniais emergentes no Tanganyika. Portanto, foi
de facto a sua posi¢ao geopolitica que colocou os makondes de Mueda
em vantagem, relativamente a outras regiées do pais. Permitiu um
«casamento de conveniéncia» com a Frelimo, como sublinha Joao
Cabrita (2002). Luis de Brito (1991) prefere o termo de «convergéncia»
entre estes camponeses e comerciantes do extremo norte e os anti-
-colonialistas e assimilados do sul de Mogambique. Este casamento ou
convergéncia das dinimicas locais com a elite da Frelimo do sul teve
bastante peso nas reformas actuais.

Uma geopolitica vantajosa para a luta anti-colonial

As relagoes entre Mueda, Tanganyika, Zanzibar e Kenya, desde a
colonizacio britinica até a independéncia sio de crucial importincia
para a compreensao das interac¢des entre os makondes e a administra¢ao
portuguesa, assim como paraa interpretacio da integragio dos makondes
na Frelimo.

A instauragio da Companhia do Niassa na regiao acelerou a
emigracio dos makondes para o Tanganyika, Zanzibar e Kenya. Assim,
quase todas as organizagoes indigenas de Mueda tiveram origem em
emigrantes destas trés colénias. A prépria associagido «cooperativa»
SAAVM possuia no seu seio uma forte propor¢io de emigrantes
regressados. Entre outros, Ldzaro N’kavandame que foi um dos grandes
impulsionadores da SAAVM. No Tanganyika, onde o sistema colonial
deixava maior iniciativa aos indigenas, tinha adquirido uma forte

experiéncia empresarial que queria aplicar na sua regiio de origem!8.

18 Para mais detalhes sobre as actividades de Lizaro N’kavandame na regiio ver a
dissertacdo de licenciatura de Armindo Chavana (20006).
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A mobilidade dos makondes ilustradas pelas idas e vindas entre
Tanganyika, Zanzibar, Kenya e Mueda, reduzia a capacidade de controlo
da administracao colonial. Os acontecimentos de 16 de Junho de 1960
sao testemunha desta situagio. Sob direccao de Faustino Vanomba e de
Kibirite Diwane, dirigentes da Mozambican African Association fundada
no Tanganyika (organizagio rival da MANU), um grupo de emigrantes
nesta regido tentou negociar o seu regresso com a administragao colonial
de Mueda face a deteriora¢do da situagdo social, sobretudo para os
estrangeiros, na colénia britdnica (Cahen 1999).

Das discussoes com a administragdo resultou a ideia de uma banja,
reunido popular da comunidade de Mueda, onde seria abordado o regresso
aMueda dos emigrantes, em situago de liberdade (Uhuru). Mas durante
este periodo do Estado Novo, caracterizado por forte centralismo,
nenhuma administragio local tinha capacidade para fazer esse tipo de
negociacio!®. A administragio de Mueda, apesar da vinda do governador
de Cabo Delgado, Teixeira da Silva, também nio abordou a questio
tao reclamada pelos emigrantes. Desapontada, a populagio presente na
banja manifestou-se entdo contra a administracio reclamando Uburu
(Uhulu), isto é dliberdade». Finalmente, os dois lideres dos emigrantes,
Faustino Vanomba e Kibirite Diwane, foram presos e a intervengao
militar causou numerosas vitimas na populagio.?.

O que era uma questdo social, relacionada com o regresso dos
makondes emigrados no Tanganyika e com gestio de terras, passou
a problema politico. A partir desse momento os makondes estavam
prontos para se bater contra a administracio portuguesa pela sua Uburu,
numa dupla dimensao, a do regresso dos emigrados e a do acesso a terra.

19 Mesmo que pudesse existir interesse na negociagio com o nivel mais elevado da
administragio colonial portuguesa em Mogambique, a capital encontrava-se no outro
extremo do pais, muito longe dos emigrantes makondes no Tanganyika.

20°0O ntimero de assassinados tem sido objecto de discussio, com o discurso oficial
a contabilizar 600 vitimas (Mondlane 1995), enquanto o grupo de historiadores da
Universidade ¢ Eduardo Mondlane recenseia 17 pessoas. Michel Cahen (1999) invoca
entre 9 e 36 pessoas. Reconhecendo a importincia desta batalha de niimeros, procuramos
antes compreender como este acontecimento foi utilizado para a politizacdo dos makondes
de Mueda, e sobretudo para a construgio do discurso de legitimagio da luta armada e do
cardcter nacional que a Frelimo assume.
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A independéncia do Tanganyika em 1961, conduzida pelo
Presidente Julius Nyerere, incitou este pais a apoiar os movimentos
independentistas de Mocambique. O Tanganyika era o primeiro
pais fronteirico de Mocambique, nio segregacionista, a conquistar a
independéncia. Estava em condi¢bes de apoiar os movimentos anti-
colonialistas sem grande receio de sangdes. Neste contexto, as diferentes
organiza¢des estudadas supra apoiaram-se no Tanganyika para conduzir
as respectivas actividades. Os makondes jd estavam prontos para integrar
estes movimentos. Uma parte dos emigrados, principalmente os antigos
membros da Mozambican African Association, 6rfaos dos seus lideres
presos em Mueda, durante a banja de 1960, aderiram a Udenamo de
Adelino Gwambe. Na Manu, constituiam a maioria dos membros. Jd
vimos que a unificacdo destas duas organizagoes na Frelimo nio foi
evidente, tendo os seus dirigentes sofrido alguma exclusio. Foram
sobretudo os makondes das cooperativas, homens do terreno, formados
nas missoes, mais do que os emigrados quem representou os makondes
no seio da Frelimo.

Com efeito, em 1963, os dirigentes das associagdes cooperativas
como Lidzaro N'’Kavandame e outros jovens professores das missoes
(Joaquim Chipande, Raimundo Pachinuapa) associaram-se ao
desenvolvimento da Frelimo na regiao. Lizaro N'Kavandame acabou
por ser expulso devido a conflitos internos. Mas os outros detinham e
continuam a deter ainda hoje um lugar importante tanto mais que o
actual presidente de Mogambique, Filipe Nyusi (makonde), ele préprio
parte destes desafios, foi designado como candidato presidencial gracas
a0 apoio recebido deste sector, questdo a que voltaremos.

Quissico no Sul «dominante»?

Nesta sec¢io desenvolvemos duas questdes centrais. A primeira
refere-se ao debate sobre o «dominio» das dindmicas politicas da luta
anti-colonial pelos actores da regiao sul de Mogambique. Para a entender,
torna-se necessirio remontar aos finais do século XIX, a transferéncia
da capital da Ilha de Mogambique para Lourengo Marques Lourengo
Marques (actual Maputo), no extremo sul do pais. Isto constituiu um
factor de peso na formagio de uma pequena elite de assimilados que
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alcancou o dominio das questées politicas a partir do controlo dos
movimentos de luta anti-colonial, para impor o projecto de unificagio
de Mogambique. A segunda questao, estudada a partir do caso particular
de Zavala diz respeito ao agrupamento de uma parte dos assimilados do
Sul, na Frelimo, o que ndo deve ser confundido com as dindmicas locais
em todo o Sul. Pode-se, esbogar um conjunto de explica¢oes, quanto a
emergéncia de uma pequena classe de notédveis a nivel local em Zavala
(Quissico). Estes notdveis locais nio participaram na luta armada.
Afastados das ac¢des anti-coloniais da Frelimo, foram marginalizados
por esta, a seguir 4 independéncia, acusados de terem cooperado com o
regime colonial. Todavia, com as dificuldades do projecto de constru¢io
de uma «nagio» da Frelimo e com a preocupacio democritica que exigia
uma legitimidade local, (sobretudo com abordagens trocas eleitorais),
as reformas da administracio, nomeadamente a descentralizacio,
constituiram um objecto ideal de negociacio com esses actores locais,
até ai marginalizados.

Criada somente em 2013, a municipalizacio de Quissico, neste
contexto, é marcada principalmente pela entrada politica da elite local
ligada ao comércio, que a seguir a independéncia havia sido excluida
dos jogos de poder. Revela também negociagdes e tentativas de
controlo, por parte desta elite, sem filiagao politica até esse momento,
nem ligagdo a qualquer partido. Nao se trata de uma simples cooptacio
mas de uma interac¢do cruzada que permite a essas elites, oriundas
sobretudo do sector privado, interessarem-se igualmente pelo controlo
da administragao local a fim de dinamizarem as suas préprias actividades
econémicas.

A passagem da capital para o Sul e as dinimicas de poder
em Mog¢ambique

A primeira capital de Mogambique foi fixada no norte do pais, na
Ilha de Mogambique, na actual provincia de Nampula. De facto a Ilha
de Mogambique tinha, desde o século XVII, grande importincia gracas
a0 desenvolvimento de actividades comerciais em torno do porto. Por
carta real de 17 de Setembro de 1818 foi elevada a capital da provincia

de Mocambique (Lobato 1945).
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Mais tarde, devido as dinAmicas econémicas do Sul de Mogambique
relacionadas sobretudo com o desenvolvimento da inddstria extractiva
sul-africana e com a construgao do caminho de ferro (Louren¢o Marques-
Transval), assim como com o interesse em controlar a regido, na época
dominada pelo império de Gaza, o governo colonial portugués decidiu
deslocar a capital para o extremo sul do pais. As primeiras tentativas de
transferéncia datam de 1898, mas foi s com um decreto de 23 de Maio
de 1907 que a iniciativa foi posta em execugao.

A transferéncia da capital da Ilha de Mogambique para
Lourengo Marques, no extremo sul nao foi um simples procedimento
administrativo. Significou também a marginalizagao de um conjunto de
quadros e de dirigentes, membros da elite, ligados ao desenvolvimento
desta regiao da Ilha de Mocambique (Cahen 1994; Lima 1967; Rosério
2009). A regido sul do pais, sem qualquer tradigao de formagio nem
de desenvolvimento de elites, foi rapidamente considerada como
uma criagdo ex nihilo, um simples centro do poder da provincia de
Mogambique. Até hoje esta oposicido mantém-se. Sem entrar nos
pormenores das estratégias desta contestagio e dos seus efeitos sobre
a estruturagdo politica importa ver como como esta transferéncia
contribuiu, em certa medida, para a formac¢io de uma elite no sul de
Moc¢ambique (sobretudo dos assimilados). Esta impds-se posteriormente
as outras regioes do pais, nomeadamente pela via da direc¢io da luta
armada.

A implantagao da capital extremo sul do pais arrastou consigo a
concentrago na regio dos servicos administrativos coloniais. Na época,
uma parte nao negligencidvel de Mogambique estavasob gestao auténoma
das Companhias, com excepgao do Sul (Inhambane, Gaza e Maputo —
Lourengo Marques) e de Nampula, Tete e a Zambézia directamente
geridas pelo Estado Colonial. No primeiro capitulo mostrou-se como
o capital financeiro portugués estava pouco desenvolvido nessa época,
o que explica que a colonizacio se concentrasse em torno do aparelho
administrativo e servicos, nas cidades. Assim a capital tornou-se o espago
privilegiado para «obter» esses servigos, incluindo para os negros em
ascensdo social. Como refere Jeanne Penvenne, «as oportunidades de
educagio e de formagio para os africanos eram bem mais numerosas em
Lourenco Marques [...] que noutras regioes do pais» (Penvenne 1993:
26). De forma geral havia ai mais possibilidades, do que noutras regioes,
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para transformar o indigena em assimilado «civilizado» de acordo com
os critérios da administragao colonial na época. Nos meados do século
XX Lourengo Marques ji era o centro urbano onde se concentrava a
maior parte das actividades da colénia de Mogambique (Rocha 2002).

A expansio dos servicos portudrios, a instauracdo do aparelho
de Estado colonial a fim de tornar Lourenco Marques a capital e o
desenvolvimento das actividades comerciais, aliados a fraca presenca
de portugueses na época (antes de 1917), levaram a que uma parte de
negros e de mestigos beneficiassem e participassem, com algum sucesso,
nos diversos sectores em plena expansao (Penvenne 1995).

Contudo, 2 medida que a economia de Lourenco Marques se
desenvolvia acelerada pela imigracdo de portugueses, a administracio
colonial comegou a enquadrar a participacio dos negros nesse sistema
econémico em estruturagio®!. Cada vez mais, num «paternalismo
asfixiante» (Penvenne 1993: 121) de protec¢io dos brancos portu-
gueses®?, esses negros e mesticos viram-se relegados para actividades
marginais, mal pagas. Foi nesse contexto que a politica de indigenato e
de assimilagao se desdobrou completamente, como travao a ascensao dos
negros A economia monetdria, onde poderiam entrar em concorréncia
com os brancos, em particular com «brancos pequenos» de nivel social
modesto.

Apesar da forte exclusiao dos negros e mesticos, uma grande parte
dos assimilados emergiu em Lourenco Marques, pois as condigdes
de instrugdo eram ai superiores. Acresce ainda que essa exclusio
nomeadamente, a discriminagﬁo NO acesso a0 emprego € aos diversos
servicos, contribuiu para que se constituisse uma visio comum contra
o sistema administrativo colonial, aspecto que é bem ilustrado pela
experiéncia associativa que juntou negros e mestigos.

Com o surgimento do regime republicano em Portugal (1910-
-1926), desenvolveu-se em Mocambique uma vaga associativa,

2L A primeira legislagao surgiu em 1904 com o «Regulamento de servicais e traba-
thadores indigenas».
22 A .d . d . . A . AR o e~ d b ~
ideia de proteccionismo portugués vai até 2 rejeicio dos brancos nio portu-
gueses, sob pena de «desnacionalizagio», apesar das suas competéncias comparadas com
as dos portugueses.
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permitindo a reuniao de negros e mesticos que reivindicavam medidas
de igualdade com os portugueses brancos. Foi o caso do Grémio
Africano de Lourengo Marques, fundado em 1908 por um mestico,
Jodo Albasini, e o seu jornal, O Africano (1909-1918), que denunciava
as injusticas e exclusdo de negros da administragao.

Esta associacdo reflectia os interesses de integragio de uma «classe
média» emergente, de negros e mestigos, assimilados, funciondrios na base
da pirimide da administragao, humilhados social e economicamente no
sistema administrativo colonial. Multiplicaram-se diversas associagoes
em todas as cidades importantes na época: Inhambane, Tete, Beira
e Quelimane. Durante o Estado Novo, o regime de Salazar tentou
controlar estas associagoes, instrumentalizando-as a fim de enquadrar
negros € mesticos.

Foi s6 nos finais dosanos 1940, depois da Segunda Guerra Mundial
e do inicio dos movimentos de independéncia africanos, que foram
defendidas novas ideias por estas associagdes. Neste novo contexto, as
reivindicag¢oes tornaram-se mais radicais. Nao era apenas a cidadania
portuguesa ou a igualdade de tratamento que eram reivindicadas
mas uma «identidade mogambicana» para os negros os mesticos e
alguns brancos nascidos em Mogambique ou «mogambicanizados».
Estas manifestagbes ocorreram sobretudo no dominio da cultura,
nomeadamente na «literatura de combate» (Noémia de Sousa,
Marcelino dos Santos, José Craveirinha, Rui Nogar Luis Bernardo
Honwana), mas também na pintura (Malangatana Valente Ngwenya,
Bertina Lopes).

Havia um conjunto de intelectuais formados, alguns na
metrépole, a partir da qual desenvolveram uma visao mais ou menos
partilhada sobre Mocambique, mas que contava com o apoio de
negros, pequenos funciondrios da base da pirimide da administragao
(enfermeiros, professores, auxiliares administrativos, etc). Essas
reivindicages ganharam sentido com a integragio dos seus autores
na Frelimo em formagdo no Tanganyika, no inicio dos anos 1960.
Viérios quadros da direc¢ao da Frelimo faziam parte dessa camada
de assimilados que, consequentemente, influiram na formagio do
movimento, a comegar por Samora Machel, que tenha pedido e
obtido a assimilacdo em 1957.
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A mudanga da capital da Ilha de Mogambique para Lourenco
Marques contribuiu portanto para o nascimento de uma elite politica
no extremo sul que viria seguidamente a dominar os desafios politicos
dos movimentos de emancipagio anti-coloniais e iz fine os de
Mogambique pés-colonial. Partimos do estudo de Lourengo Marques
que consideramos um elemento estruturante, principalmente para o sul
de Mogambique. Em contrapartida, os desafios da composi¢o desta
elite do sul nao englobam as dinimicas mais locais. O caso de Zavala
(Quissico) ilustra esta heterogeneidade.

O dominio do Sul no movimento anti-colonial:
que lugar para Quissico?

A preponderincia dos actores do sul de Mogambique nos
movimentos de emancipacio anti-coloniais concretizou-se com a sua
supremacia na Frelimo que controlaram fortemente. Este foi um dominio
notdvel em relagio a todas as outras organizagdes (Udenamo, Unami e
Manu, depois COREMO). A tendéncia entao foi de a considerar como
composto e apoiado por todo o sul de Mogambique, isto é o sul do Save
(provincias de Inhambane, Gaza e Maputo), devido 4 origem da maioria
da elite que a compunha. Efectivamente depois da institucionalizac¢io
do multipartidarismo no inicio dos anos 1990, com a realiza¢io das
eleicoes, uma grande parte dos eleitores da Frelimo provinham do sul de
Mogambique. Contudo Gaza ¢ Maputo tém algumas particularidades
como veremos izfra. Por outro lado, a particularidade de Inhambane em
relagao a Frelimo, resulta da forma¢io da Renamo, e das modalidades
de desenvolvimento das suas ac¢oes de guerra na provincia.

No contexto particular de Zavala, formou-se umaelite relativamente
estruturada em torno das cooperativas agricolas coloniais. Com efeito, a
emigragio paraa Africa do Sul tinha permitido uma pequena acumulagio
de capital e a formagdo de uma aristocracia rural que a administragio
colonial queria controlar, tendo as «cooperativas» coloniais constituido
a expressao desse controlo. Contudo, esta elite rural local nao integrou a
Frelimo nem durante a luta armada nem mesmo apés a independéncia.
O Sul de que se compée a Frelimo nio é portanto puramente geografico
(toda a regido ao sul do Save), resultando antes das dinimicas de
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Lourengo Marques e das ligacdes familiares que a elite de Lourengo
Marques podia ter mantido com as respectivas aldeias de origem, como
¢ o caso de Gaza.

As reformas da administragio, nomeadamente a que deu origem
aos municipios alimenta-se das dindmicas locais. Por um lado servem
para controlar essas elites principalmente as que estao ligadas a
actividade privada (comércio) devido a experiéncia adquirida com as
cooperativas e, por outro, para as integrar nas légicas politicas nacionais
(dos partidos politicos). Esta forma de conquista dos eleitores locais
nao ¢ menos importante nas dindmicas de construgao do Estado. Por
outro lado, a questdo nio é de considerar estas elites de Zavala como
puros instrumentos do Estado central ou dos partidos politicos. Eles sao
igualmente actores activos, na medida em que a sua entrada na politica
lhes permite «flexibilizar» as actividades privadas.

Com efeito, durante os anos 1950, emergiu, na regiao de Zavala,
uma pequena elite negra rural, um pouco distanciada das autoridades
coloniais devido a natureza das suas actividades comerciais e agrdrias
e 4 emigragio para a Africa do Sul. Para controlar esta emergéncia
dos negros auténomos, comerciantes, agricultores ou emigrantes, o
governo portugués adoptou entao um conjunto de leis sobre a politica
agrdria e a integragdo dos indigenas na ordem «civilizada». Encorajou
a criacdo de cooperativas nalgumas circunscri¢bes, porquanto via
nelas um meio para reagrupar e controlar as transformagoes sociais
e econdémicas em curso. No discurso da administragao colonial, as
cooperativas tornaram-se um canal de e de civilizagao dos indigenas,
«um meio-caminho entre o indigenato cléssico e a assimilagao» (Cahen
1983: 5). Mas na prética tratou-se apenas da cria¢io de estruturas de
controlo, destinadas a expansio do dominio colonial, gragas a inscri¢ao
de figuras dominantes.

Assim em 1955, por iniciativa do administrador da circunscrigao
de Zavala, Abel Baptista, foram criadas as primeiras cooperativas nos
diferentes regulados da circunscri¢io. O quadro abaixo fornece alguns
exemplos ilustrativos da adesdo as cooperativas de Zavala, controlada
pelas autoridades coloniais.
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Quabro 1. Indicativo da adesao as cooperativas de Zavala

Numero de membros por ano
Cooperativa 1955 1958 1959 1960 1962
Zandamela 152 168 180 164 167
Canda 136 164 168 168 170
Mavila 106 132 139 117 117
Banguza 161 200 216 196 193
Nhagutou 109 195 200 189 191
Zavala 148 197 212 212 212
Chambula 186 200 186 190
Total 812 1249 1315 1232 1240

Fonte: Leovigildo Santos, A cooperacio social ao Sul do Save,
Maputo, Servicos de Acgdo Social Psicossocial 1962: 27.

Em quase toda a circunscri¢io de Zavala, foram implantadas
cooperativas sob a responsabilidade da administra¢ao colonial. Esta,
face a vontade forte do administrador Abel Baptista, forneceu entio
os meios financeiros necessdrios, para a instauragio de cooperativas,
garantindo também o seu enquadramento juridico com a elaboragio
de estatutos e a orientagio da formacio das estruturas administrativas
e dos dirigentes. Com esta forte intervengo, a administragio colonial
garantia o bom uso dessas estruturas, fazendo-as controlar pelos seus
aliados directos, os régulos, nova elite negra emergente.

Em todo o caso, ainda que o objectivo fosse sobretudo politico — o
controlo de uma classe econémica negra emergente —, as actividades
destas cooperativas comegaram rapidamente a pesar na economia
local. Deste modo, o desenvolvimento das actividades comerciais
das cooperativas entrou em concorréncia com os estabelecimentos
de comércio do mato (cantinas) pertencentes a indianos e europeus
al instalados. Cada vez mais estes negros agrupados erigiram-se em
verdadeiros notdveis, econdémicos e politicos, nas suas relagbes com a
administracio colonial. Podemos citar como exemplo o presidente da
cooperativa de Zandamela, o régulo Felisberto Joaquim Machatine,
que chegou a estabelecer pequenas lojas em Lourengo Marques (Yussuf
1986), tendo sido mesmo eleito membro do Conselho Legislativo
(posteriormente Assembleia Legislativa) (Cahen 2000). As cooperativas
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funcionaram como os verdadeiros «bracos» da administracio colonial,
na medida em que produziram uma elite ao servigo do regime.

E evidente que os antncios de realizages econémicas e de
integracdo dos negros na cidadania portuguesa a partir das cooperativas
nio eram sendo puros dispositivos do dominio colonial. De resto, como
nota Yussuf Adam (1986), nio atingiram os objectivos proclamados
pela administragdo colonial. Por fim, no inicio dos anos 1970,
destruturaram-se sem que tivessem permitido um real acesso a cidadania
portuguesa.

As cooperativas, mesmo balbuciantes, foram um dos factores
estruturantes da formacao de uma elite loca, a volta das autoridades
tradicionais (ditas gentilicas) e de alguns comerciantes influentes.
Participaram na organizacdo da populagio e consequentemente
na criagio de um canal de comunicagio pelo qual as populagoes
interagiram com as estruturas formais da administragio colonial. Por
outro lado, esta elite ficou 2 margem da luta armada de emancipacio
anti-colonial, que ocorria sobretudo no extremo norte do pais. Apds
a independéncia, as autoridades gentilicas (régulos) foram portanto
excluidas da administragio da Frelimo, acusadas de terem colaborado
com a administragao colonial. Como exemplo, aquando das «ofensivas
culturais» de 1982, o régulo Machatine foi apresentado ao publico de
Zavala pelo Presidente Samora Machel, como um corrupto, colaborador
do sistema colonial (Cumbi 2014). Quanto aos outros comerciantes
influentes, viram as suas mercadorias e patriménio serem pilhados e
destruidos pela guerra entre a Frelimo a Renamo.

Assim, tanto a exclusio das autoridades gentilicas, como a destruigao
do tecido comercial pela guerra, foram responsaveis pela destruigao dos
lagos entre a sociedade e as estruturas formais da administragio pés-
colonial. Isto p6s em perigo o projecto da Frelimo de construgao de
uma nagdo logo a seguir a independéncia, questao a que voltaremos.

Por um lado, a crise de legitimidade do projecto da Frelimo
a seguir a independéncia, mostrou a importincia das autoridades
gentilicas. Como se viu, estas elites constituiram, em Zavala, a estrutura
central de organizagio da sociedade. Eram um factor importante da
organizagao econémica e o seu desaparecimento seria contraproducente
para o projecto de unificagio nacional da Frelimo. Por outro lado, a
liberaliza¢do do mercado forneceu uma oportunidade de recomposicio
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aos comerciantes locais arruinados pela guerra. Esta elite é, de resto,
influente, conseguindo fazer emergir a reivindica¢do de autonomia
local e de adesao a oposicao a Frelimo. Deste modo, Zavala devia ser
controlada a todo o custo, fosse pela municipaliza¢io ou pelo estimulo
a criacdo de associagoes, como por exemplo a Associa¢do dos amigos
de Zavala (AMIZAVA) fundada em 1994, em torno das Timbilas,
certamente por razoes eleitorais (¢f. infra).

O lugar de Quissico estd portanto no centro das negociagdes, no
seio do Mogambique dos «assimilados dominantes», como se fosse a
«periferia do centro». A reforma da administra¢io, municipalizando
a vila, é o objecto central dessa negociagio e o dispositivo com que
o Estado deseja penetrar ou neutralizar as capacidades da sociedade
local.

Conclusio. Os arranjos politicos através da reforma
da administragao

Nesta parte Insistimos na fabricagio dos actores importantes da
cena politica de Mogambique contemporaneo. O nosso objectivo nio
foi o de captar a totalidade das dindmicas impulsionadas por eles nem
fazer uma andlise dos actores politicos actuais como se fossem simples
produtos do periodo colonial ou do dominio do Estado Novo. Desejdmos
antes esbogar, a elaboracio das grandes dinimicas de fabricagao de
actores politicos nas diferentes arenas, a partir de uma visao macro da
administragdo colonial. Para isso sublinhimos que a administracio
colonial, nomeadamente depois das reformas do Estado Novo, e apesar
de um discurso de unificagio administrativa, contribuiu em grande
parte para a fabricagao e distribuigio diferenciada de recursos entre
os actores politicos de Mocambique. Apesar da politica oficialmente
uniformizadora do regime salazarista, Mogambique manteve-se como
um espago econdmica, social e culturalmente compartimentado.

Verificdimos que a administragao do Estado Novo, com o reforgo
da presenca portuguesa, instaurou um conjunto de estratégias de
controlo da sociedade mocambicana a fim de aumentar a produgio e o
equilibrio financeiro da metrépole. Demos como exemplos a politica de
indigenato ou a criagao de cooperativas agricolas, formas de «disciplinar»
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os colonizados, que tinham por objectivos simultineos uma melhor
exploracio da colénia e melhor controlo da sociedade africana. Em
contrapartida, estes dispositivos de controlo da sociedade, também
alimentaram a reacgio anti-colonial e produziu uma distribuicio
diferenciada de recursos entre os préprios colonizados.

Com as fortes restrigoes a emergéncia de uma elite negra, alguns
mogambicanos que acederam a «cidadania portuguesa» por via da
assimilacio participaram ¢ certo, na formagio de uma organizacio
de luta anti-colonial, mas em simultdnea dominaram ou excluiram
uma grande maioria da populagdo. As tentativas de legitimagao desta
elite, e do seu projecto de construgio de um Estado pés-colonial,
exprimiram-se em primeiro lugar com a tentativa de planificacio
centralizada e posteriormente com as reformas da administragdo através
da desconcentra¢io e descentralizagio. Assim, a municipalizagio das
vilas de Mueda e Quissico e a da cidade da Beira foram e continuam a
ser verdadeiros desafios de negociagao entre as elites no topo do Estado
e as elites locais, constituindo também, para estas tltimas, desafios de
legitimidade junto das respectivas populagdes.






2.2 PARTE

A CONSTRUCAO ADMINISTRATIVA
DO ESTADO-NACAO: A UNIFORMIZACAO
COMO VECTOR DE DOMINACAO






Nesta parte procuraremos mostrar o papel desempenhado pela
administragdo a seguir 4 independéncia. Foi concebida como o meio
fundamental de constru¢io do Estado-nagdo, apresentando-se esta
como uma dupla «ruptura»: com os modos de organizagio pré-coloniais
da sociedade africana e com a diferenciagio criada pela administracio
colonial. Ainda que nao estejamos perante uma simples duplicacio de
modelos, os sistemas administrativos precedentes foram largamente
conservados nas priticas e por vezes foram mesmo recuperados apds
algumas tentativas de ruptura.

Para sustentar esta argumentagdo partiremos no capitulo 3, da
proposta de debate sobre uma administragiao desenvolvimentista num
Estado autoritdrio, apés a independéncia. No capitulo 4, voltaremos
a viragem provocada pela pressio dos actores internacionais, através
dos programas de ajustamento estrutural, os quais constituiram uma
mudanca profunda nas negociagoes internas entre Estado e sociedade.
Efectivamente, os debates sobre as reformas de ajustamento estrutural
sao recuperados pelo Estado e pela Frelimo ao mesmo tempo que se
recompoem. Mais ainda, as prdticas produzidas por estas reformas
parecem induzir por seu turno outras propostas de reformas da
administragdo. Assim a municipalizagao é um dispositivo fundamental
na forma¢io do Estado mogambicano, tanto mais que permite a
manipula¢io quotidiana das expectativas da sociedade.






CAPITULO I1I

O autoritarismo modernizador do Estado.
De uma administra¢ao excludente ao desejo
de inclusdo da municipalidade

O objectivo deste capitulo nao é propor uma descrigao exaustiva
da transicio da administragio colonial para a administragio
independente. Também nio é procurar justificagbes para as opgodes
politico-administrativas que se sucederam ao sistema colonial. Trata-se
de compreender as significacdes produzidas por esta passagem, a partir
de um questionamento dos processos de estruturagao estatal a seguir a
independéncia.

Seguiremos duas pistas. Trata-se em primeiro lugar da administragao
do desenvolvimento, imaginada, nesse momento, no quadro do
paradigma de modernizagio autoritdria que visava alcangar uma
sociedade nova e unificada. Entender o papel da administracio parece
por isso crucial para compreender o conjunto de varidveis da relacio
Estado/sociedade. Em segundo lugar, é necessario estudar a capacidade
dessa administragdo autoritdria em se fazer presente na sociedade, assim
como os efeitos e reacgbes que provoca; noutros termos consiste em
apreender em que medida constitui um organismo que permite ao
Estado gerir a sociedade (Weber 2008).

A ideologia da modernizagao autoritdria, ilustrada por discursos
entusiastas sobre a construgio do Estado, apés a independéncia, ficou
grosso modo comprometida pelo cardcter autoritirio e implacdvel
da administragio quando ela prépria tinha falta de capacidade
para satisfazer as aspiragdes pds-coloniais e a demanda de servigos
administrativas que era crescente. Para além disso, o cardcter implacdvel
dessa administra¢do, combinada com uma limitada capacidade de
servigos, produziu uma forma de retragao da sociedade da sua funcao de
coprodutora do Estado. Assim o papel da administragdo (integragao e
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enquadramento da sociedade), a despeito de resultados interessantes em
alguns sectores (Hall & Young 1997), nio se traduziu concretamente
senio por uma fun¢io marginal de legitimagao do Estado. Inversamente
traduziu-se pela coer¢do e hipercentralizagio do poder administrativo.
As organizagoes criadas pela Frelimo, autoproclamada partido de
vanguarda, para enquadrar a sociedade no meio urbano ou rural, viram
a sua legitimidade degradar-se cada vez mais.

A administra¢do, vector de uma empresa de dominagio, viu-se

I, como pela

assim posta em causa tanto pelo préprio poder politico
sociedade que era suposto integrar. Do lado das autoridades publicas, a
tendéncia da administra¢io para o clientelismo — «tendéncia burguesa»
evocada por pesquisadores simpatizantes da Frelimo como Joseph
Hanlon (1984) ou John Saul (1985) nao hesitando em apropriar-se do
jargao oficial — ficou ilustrado com a incapacidade de institucionalizar
verdadeiros servigos publicos e sobretudo definir um interesse geral.
Foi a tendéncia para a “predagio” analisada por Dominique Darbon
(1990). Do lado da sociedade, a adesio de sectores importantes do
campesinato a insurreigdo, traduzindo-se de forma aberta até atingir
uma guerra civil, ou o desinteresse de outros largos sectores, surgiu como
a manifestagao de expectativas nao satisfeitas a seguir a independéncia.
A administragdo encontrava-se nio somente corrompida, incluindo a
elite, como também era posta em causa, no seu papel integrador.
Aparece entao como «sacrificada» (Raffinot & Roubaud 2001), na
medida em que as autoridades superiores, sob orientagio da Frelimo,
denunciam a administracdo intermédia acusando-a de deformar os
objectivos revoluciondrios de modernizagio, nomeadamente o da criagio
de uma sociedade moderna e unificada composta de «<Homens Novos».
Esta administra¢io esperada no inicio com entusiasmo foi finalmente
entendida pela sociedade como um espago de tensio e de destruigio.
Isto levou, em alguns contextos, a manifestacoes abertas de «contra-
-revolu¢ao» (Dinerman 2006) ou contra afirmacio territorial autoritdria

! Foi construido, pela elite no poder, todo um discurso performativo de ataque e
critica da administracio, nomeadamente dos seus funciondrios, em torno da nogio de
«ofensiva presidencial», uma espécie de condenacio publica do funcionamento da admi-
nistragio dirigida pelo Presidente Samora Machel.
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da Frelimo, a frente do Estado, o que acabou por se estruturar no apoio
a rebeliao (mais tarde guerra civil) conduzida pela Renamo.

A nossa argumentacio nao assenta apenas nas fracas capacidades
materiais da administracdo, toma igualmente em conta a ideologia que
a rodeia. No fundo existe um debate de ideias sobre a concepgao da
administragio, a seguir a independéncia. Com efeito, a capacidade de
oferecer servicos, actividade material da administragao, nao é perfeita
em nenhum lugar, mas a ideologia difundida pela acgao administrativa é
tanto mais simbdlica e estruturante na relacio Estado /sociedade, quanto
ela prépria reclama esta capacidade. Assim, o papel da administracio
nio se resume a exprimir de forma concreta a sua forga material em
determinado dominio. Trata-se em primeiro lugar de uma estratégia
politica de organizagao da sociedade, que nem sempre corresponde a
sua capacidade real de prestar servigos (Balandier 2006).

Assim, a administra¢do, como vector da organizagdo da sociedade,
fracassa em certa medida, no seu papel de legitimadora do Estado, a
seguir 4 independéncia, apesar dos progressos, nomeadamente na
educagio e satide (pelo menos numa perspectiva quantitativa) (Hall
& Young 1997). As razées da adesio da populagio a luta armada de
libertagao anti-colonial, ndo foram suficientemente estudadas. Ademais,
tais razoes, nunca foram a base da definicio do interesse geral para em
seguida poderem ser concretizadas pela administragao.

Esta dificuldade de percep¢io do apoio da populagio a luta anti-
colonial, assim como a producio de um projecto modernizador — a
no¢io de «interesse publico» da Frelimo — sdo qualificados por Luis de
Brito (1991) como «mal-entendido». Esta nogao subentende que se a
populacio se sentia representada pela luta anti-colonial conduzida pela
Frelimo, nao é menos verdade que estava céptica quanto a concepgio
deste projecto, que devia levar 3 modernizacio acelerada, e a formacio
de um Estado-nagao (processo denominado «transi¢do socialista»).
A partir dai pode-se captar as dissonancias entre a legitimidade da
Frelimo da luta armada até aos primeiros anos apés a independéncia,
e esse projecto de Estado-na¢io, frequentemente contestado pela
populacio.

O instrumento central de difusao deste projecto amputou, pelo seu
cardcter autoritdrio, as reinterpretagoes locais e apropriagio do projecto.
De alguma forma produziu (auto)excluidos, ficando o seu papel na
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fungio estruturante da relagio Estado /sociedade enfraquecido, devido
a essas dificuldades de socializagdo. A reforma descentralizadora que
levou & municipalizagio da Beira, Mueda e Quissico, nesse sentido, foi
sempre interpretada pela elite no poder como a continuagio da busca de
legitimacio desse projecto inicial na pés-independéncia. Tratava-se uma
vez mais de, através da administragao, integrar e enquadrar a sociedade
em torno do poder central, ainda que agora isso fosse feito de outro
modo num pequeno niimero de localidades.

Mas os dados do terreno mostram que nem sempre as adaptagdes
sao as que os actores do Estado-central previram, o que nio deve ser
forcosamente interpretado como um fracasso da reforma, mas antes
como uma apreensao das dinidmicas locais, por vezes marginalizadas nas
concepgao das politicas.

Assim, as reformas descentralizadoras de municipalizagio de cida-
des e de vilas constituem simultaneamente instrumentos de enqua-
dramento da sociedade até ai «reacciondria», e de redefinicio do
«interesse comum» através dos quais o Estado procura recompor-se.
Contudo, convém nio esquecer que a municipalizagio, mesmo
embriondria, oferece um espaco de abertura politica local e de adaptacio
da relagao entre administragao e sociedade. Isso depende realmente de
os actores politicos, nomeadamente os locais tomarem em consideragio
as «pequenas bibliotecas locais».

Os «novos assimilados» de Beira e o projecto modernizador
da Frelimo

Com o fim do colonialismo, na sequéncia da proclamagio da
independéncia de Mogambique, a Frelimo que tinha conduzido o
processo, considerou-se proprietdria exclusiva e representante de todos os
esforcos na luta anti-colonial. O seu projecto de um novo Mogambique,
livre dos colonos, foi apresentado como o triunfo da razio sobre a
histéria e a cultura. Deste modo acentuou-se a importincia do Estado,
mas de um Estado que devia constituir uma na¢io, criando novas
aliangas para substituir as histérias identitdrias locais. Este processo
pretendia-se portador de progresso, de modernizagao e de constru¢io
de um dominio racional a ocidental.
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Face a estas perspectivas de constituicdo de uma nova realidade
mogambicana, a administra¢io foi encarregada da institucionalizacio
estatal na sociedade. Era-lhe necessdrio a0 mesmo tempo inventar outras
pertencas compativeis com o projecto estatal, donde uma concepg¢io
homogeneizante, gracas ao que Ernest Renan designou em 1882 o
«esquecimento histérico» (Renan 1992). Na medida em que o ideal
modernizador incidia sobre a formagao de uma nova sociedade, liberta
do «feudalismo tradicional» e da impureza colonial, tratava-se de apagar
ou de «calar» as histdrias locais ou comunitérias.

A administracio devia p6r em préticas todas as técnicas de gestao
e de organizacio da sociedade para este «Estado-nagio burocritico». A
opgdo da Frelimo segundo a qual «quem nio estd connosco ¢ contra
nds», sistematizava uma diferenciacio entre, de um lado o cidadao
revoluciondrio, o «<Homem novo», e do outro o xiconhoca reacciondrio
(aquele que viola as normas estabelecidas)?. Este tiltimo nio era tratado
como os outros pela administragio que o devia «punir» a fim de o
reeducar e orientar para um perfil revoluciondrio (Meneses 2015).

Nos capitulos anteriores insistimos na trajectéria da Beira,
construida no periodo da autonomia da Companhia de Mocambique.
E uma cidade que contesta a centralizagio administrativa do Estado
Novo, excluida (ou auto-excluida) da «unificacio» da Frelimo, estando
por fim ligada ao nascimento de organizagdes politicas que se lhe
opunham. Tudo isto justificou um tratamento especifico, de modo que
a cidade da Beira e a provincia de Sofala, espagos «reacciondrios», se
tornaram um dos espagos onde o controlo administrativo ocupou um
lugar considerdvel na politica da Frelimo, simbolizando o Estado-nacio
reformador.

A fim de melhor captar toda a complexidade deste projecto, na sua
aplicagdo, a seguir a independéncia, procedermos a duas andlises nesta
secgao. A primeira coloca o acento no cardcter autoritdrio e punitivo

2 Xiconhoca Palavra formada a partir do nome «Chico» (ou Xico, de um terrivel
agente da PIDE durante o colonialismo) e de «<nhoca», cobra. Foi uma personagem criada
a seguir 2 independéncia para representar os que violavam as normas: poderia ser um
burocrata definido como alguém que complica a administragio ou qualquer outro indi-
viduo que criasse problemas & ordem definida pela autoridade publica. Resumindo, era o
inimigo infiltrado.
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da administracio. A segunda sublinha sobretudo a reac¢do local e a sua
adaptacio a aplicagdo do projecto uniformizador ao nivel da Beira.

A administracdo como instrumento de vigilancia:
Beira, cidade dos «reacciondrios»?

«No passado, o inimigo utilizava Sofala como sua base de manobras
neocolonialistas. Ele promovia aqui muitos reacciondrios, muitos grupos
fantoches [...]. Onde estao os fantoches ? Fugiram para Rodésia. E agora
que o Zimbabwe ¢ livre, estdo de volta [...]»".

Este discurso foi pronunciado pelo primeiro presidente de
Mogambique independente, Samora Machel, aquando da sua ida a
Beira em 1980. Esta intervengao tem interesse para varios aspectos da
nossa andlise. Pée em evidéncia a dimensao histérica da percep¢io que
as autoridades tinham da Beira, mas sobretudo faz sobressair a base das
estratégias politico-administrativas para fabricar a nagio nova, face a
diversidade politica.

Tendo por base o discurso uniformizador da Frelimo, a
administragdo 4 sombra do partido, viu-se encarregada de dissolver o
passado (desses «reacciondrios» e «fantoches», evocados pelo Presidente
Samora Machel), mas sobretudo de vigiar e de constituir uma identidade
nova (revoluciondrios, os homens novos). O interesse geral, isto ¢, o da
Frelimo no poder, situava-se necessariamente ai, e era isso que justificava
a utilizagao da forga de imposicio unilateral, face a qualquer tipo de
resisténcia ou aos interesses ditos particularistas da populagao. Deste
modo os interesses locais ndo participavam a priori na constitui¢io do
interesse geral, mas deviam definir-se a partir deste. Dito de outra forma,
o projecto de moderniza¢io da sociedade, a seguir 4 independéncia,
foi concebido «automaticamente» como a expressiao da «vontade geral»
(simbolizada pelo partido tinico) impondo-se a todos.

3 Samora Machel, «Beira: Histéria de um passado recente», Tempo, n.°484, Janeiro
1980: 25.
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A Frelimo a frente do Estado fez entdo diversos esforgos para a
«reeducacio» da Beira na perspectiva do «interesse geral». Tratava-se de
formar uma nagao homogénea, suprimindo as diferencas a que a cidade
estava habituada desde a instauragio da Companhia de Mocambique.
Como afirmava o Presidente Samora Machel: «Beira, como centro do
pais, também centro dos reaciondrios, deve ser o centro da difusio da
revolugion, portanto o centro da transformagio (Machel 1981: 61).

Com o fim do colonialismo, a estrutura administrativa do pais
modificou-se. A lei n.° 5/78 de 22 de Abril de 1978 organizava a
administracdo do pais em drgios centrais provinciais, de distritos
e de localidades. A finalidade desta estrutura juridica era de acabar
com a dualidade de gestao instaurada pela administragao colonial: a
gestao urbana com conselhos municipais oposta a gestao rural com
circunscrigdes, postos administrativos e regedorias (regulados antes de
1961) (Rocha & Zavale 2015). Esta nova organizagio era paralela a
tentativa de constru¢io de uma linha de transmissio de orientagoes
desde o nivel central até aos niveis locais (provincia, distrito e localidade).
Estes nao sao mais do que elementos de recepgio e de execugao das
decisdes centrais, sem qualquer poder de iniciativa. Tém uma forma
definida, de forma a permitir a penetragao do Estado em todos os niveis
territoriais.

Para que houvesse conformidade com as decisoes centrais e uma
vigilancia eficaz, foram nomeados a nivel local quadros particularmente
ligados ao nucleo duro da ideologia modernizadora em vigor. Foi o caso
de 1980 a 1982 de Mariano Matsinhe, membro fundador da Frelimo,
em 1982-1983 de Armando Emilio Guebuza, homem forte da linha
dura e autoritdria que vird a ser presidente de Mogambique de 2005
a 2014, e de 1983 a 1986, de Marcelino dos Santos, fundador e pilar
da linha politica da Frelimo. Em qualquer caso, a nomeagio destas
personalidades nao visava garantir a iniciativa e autonomia das acgdes
locais ou a representagao dos seus interesses. Tratava-se apenas de manter
a solidez vertical das linhas de decisdo e o controlo de todo o desvio ao
nivel local.

Aquando da «ofensiva organizacional» — uma espécie de condenacio
publica da base dos escaloes intermédios da burocracia do Estado — em
Sofala em 1981, que a revista Zempo intitulou «ofensiva: em Sofala o Leao
foi capturado», a delegacio do Presidente Samora Machel, constatou para
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Sofala e Beira em particular, que o aparelho de Estado estava corrompido
com excep¢do dos casos em que as estruturas do partido eram fortes.
Assim, ainda que no discurso oficial a estruturagio da sociedade fosse
de competéncia administrativa, era na prdtica a vanguarda do partido
que devia garantir a execugdo das orientagoes centrais. De facto era
suposto a sociedade organizar-se em torno do partido e a administracio
servir de meio de difusio das orientacoes centrais e de mobilizacio
para aderir ao partido. Na Beira em particular, a vanguarda do partido
garantiu um controlo mais rigoroso dos «reacciondrios» que, aquando da
queda de Marcelo Caetano, em 25 de Abril de 1974, tinham criado ou
reactivado diferentes organizagdes de oposicio a Frelimo como o Partido
da Coligagio Nacional (PCN) (Chichava 2010; Darch & Hedges 2007).

Todavia as dificuldades de implantacio do partido, agravadas pela
guerra com a Renamo, e um relativo reconhecimento de algumas falhas
na forte centralizagio administrativa, obrigaram a Frelimo a recuar.
Viu-se constrangida a reinventar estratégias de controlo de Sofala e
Beira em particular, que se constitufa em «centro de reacgao» contra o
novo projecto modernizador. Foi nesse contexto que em 1986, ano da
sua morte, o Presidente Samora Machel designou Francisco de Assis
Masquil, um jovem de Sofala, origindrio do Buzi, como governador da
provincia. Em vez da descentralizagao da administragao, que contudo
tinha sido evocada durante o IV Congresso, a direccio do partido
colocou a frente da provincia um homem de Sofala. Seguiu-se uma
espécie de coabitagdo com um homem local, destinado a gerir assuntos
locais, mas sob estrito controlo do partido. Tratou-se de facto de uma
tentativa de obrigar o nivel de base a aderir a causa central, a partir de
personalidades susceptiveis de af estruturarem uma legitimidade politica.
Francisco de Assis Masquil acabava de completar a sua formagio em
economia na Universidade Eduardo Mondlane em Maputo. De 1983 a
1986, tinha ocupado o cargo de Secretdrio de Estado do Abastecimento
no Ministério do Comércio. Portanto nio tinha qualquer experiéncia
da Frelimo na luta armada, o que foi reconhecido pelo préprio:

«Fui encontrado de surpresa, nunca tinha falado com o presidente
Samora, nem mesmo participado de forma activa nas actividades do
partido. Quando me chamaram fiquei com medo, perguntei-me o que
eu teria feito de errado ? Por que é que me chamam assim de urgéncia
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[... ? Mas finalmente, o presidente Samora me disse que devia arrancar
de imediato para Beira. Nao houve tempo de interrogar. Sabes com o
presidente Machel, tudo era obrigatério. Nao havia espago de reclamacio.

Era necessirio para o pafs, portanto, era tudo [...]»%.

Num artigo que escreveu em 1996, quando jd nao era Governador
da provincia de Sofala, reconhecia, sem estabelecer ligacio com a sua
nomeagio, que Mocambique se encontrava num estado de catdstrofe
agravada, no contexto especifico de Sofala devido a: «A centraliza¢io da
economia e do governo, e pela substitui¢io do corpo dos representantes
locais e das autoridades tradicionais pelo corpo do poder central e pela
relagdo [a Frelimo], logo a seguir a independéncia»’.

Como se torna evidente, no contexto apresentado, o seu discurso
e a sua nomeagio como Governador da provincia de Sofala, estavam
bastante relacionados com o controlo e a legitimidade da Frelimo nesta
regido. Mas isto parece nio ter sido bem-sucedido pois em vez de se
obter alguma docilidade por parte da cidade da Beira, esta inverteu os
instrumentos de vigilancia, reconstruindo-os para melhor se opor a
Frelimo, decisor inicial. Finalmente, Francisco de Assis Masquil viu-se
obrigado a pedir a demissdo, pouco tempo depois das primeiras eleigoes
pluripartiddrias (ter-se-ia também tornado reaciondrio?). Voltaremos
a este assunto, mas por agora ¢ suficiente constatar que as estratégias
de controlo da Beira pela Frelimo, no seu discurso de construgio do
Estado-nacao, foram confrontadas com realidades tenazes. Se a partida,
a Frelimo considerava a sua abordagem do centralismo como uma
forma de garantir a aplicagdo das suas orientagoes e a vigilincia da
Beira, a escala local as préticas exprimiam uma crescente contestagao
da centralizagdo. Assim a abertura a descentralizagio podia representar
para a Frelimo uma forma de negociagao dos instrumentos de controlo
da cidade. E evidente que a Frelimo deixou de controlar o municipio
da Beira, que ficou sob gestao da oposicao a partir das segundas eleicoes

4 Francisco Assis Masquil, conversa informal na Beira, em 19 de Margo de 2015.
Atencdo, a conversa desenrolou-se 2 volta de uma cerveja e nao foi gravada, mas toda a
histéria do interlocutor é confirmada por cruzamento de fontes.

> Prancisco de Assis Masquil, «Challenges to postwar reconstruction in
Mozambique: a provincial perspective», 2 (1996: 121-131).
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locais de 2003. Mas a criacdo de estruturas de poder local permite-lhe
pelo menos conhecer os actores-chave ao nivel local, o que ¢é igualmente
importante para a constru¢io do Estado e para as negociacoes relativas
a gestdo da sociedade.

Beira: contra a centralizacio administrativa e a Frelimo

«Por minha experiéncia aqui em Sofala, percebi que nio era possivel
de verdadeiramente trabalhar por esta provincia pertencendo a Frelimo.
Entdo decidi que se pretendo verdadeiramente fazer alguma coisa devia
abandonar o partido [...] Nio estou arrependido com o meu acto, penso
que fiz muito mais por este povo depois da minha rentncia do que
quando eu estava na Frelimo. Antes fazia as coisas para a Frelimo e nao
pelo povo. A minha situagao de vida agora é mais digna, acho. Tu podes
ter dinheiro e tudo, mas te sentires inutil no que fazes. Era o meu caso

quando estava na Frelimo»®.

Estas afirmac¢oes do ex-governador de Sofala, Francisco de Assis
Masquil, sintetizam a trajectéria da Beira na sua relagio com o poder
central. Esta trajectéria alids estrutura a gestio do municipio e a sua
relagio com o Estado. E preciso sublinhar que a forte centralizagio da
administragdo esobretudo da Frelimo enquanto for¢ade homogeneizacio
da sociedade, nio ia na mesma direc¢io da independéncia contra a
ordem colonial pela qual a Beira jd havia lutado de diversas formas. Para
uma elite branca e crioula da Beira, a centralizacao da administracio do
Estado Novo era um obstdculo 4 actividade privada, herdada da gestao
da Companhia de Mogambique. Isto constituiu uma varidvel forte na
construcao de uma consciéncia colectiva anti-colonial e de uma cultura
administrativa local. A politica da Frelimo era assim sentida antes como
uma continuidade da ordem colonial.

A participagao da Beira na contestagao anti-colonial foi certamente
uma reivindicacio contra a centralizacio excessiva da administracao do

¢ Francisco Assis Masquil, conversa informal na Beira, 19 de Marco de 2015.



O AUTORITARISMO MODERNIZADOR DO ESTADO. DE UMA ADMINISTRAQAO. .. 125

Estado Novo, portanto como uma busca de autonomia [capitulo 2]. No
entanto também se associava a vontade de acabar com o colonialismo.

Para a Beira, a independéncia deveria ter provocado uma recon-
figuragio da relagao com o Estado, isto é, o fim de uma forte centralizacio
administrativa desde o inicio dos anos 1940, com a instauracio do
Estado Novo e da intervenc¢io do Estado na vida individual. Mas estes
objectivos escapavam a definigao de interesse geral definido pela Frelimo
depois da independéncia. E o «mal-entendido» evocado por Brito
(1991). Para o partido no poder, a vitéria sobre o colonizador conferia-
lhe legitimidade para definir sozinho um futuro colectivo. Aspirava
portanto a unidade nacional e 2 modernizagio da sociedade sem prever
o espaco de reinterpretagao e de apropria¢io pelas especificidades locais.

Assim, o projecto de moderniza¢io da sociedade, na Beira, pela
sua concepgao centralizadora, encontrava-se, no plano administrativo,
contrdrio aos objectivos anunciados. Era uma forma de centralismo
sobre uma estrutura que precisamente desejava mais autonomia, quer
fosse a elite branca e crioula quer fossem os antigos colonizados. Isto
explica em certa medida a dificuldade de aplicacio deste novo projecto
de um Estado centralizador, mas também o apoio a uma reacgao contra
o mesmo, que se traduziu nomeadamente pelo apoio 4 Renamo.

Desta forma na Beira, os dois instrumentos da estruturagiao (ou
modernizagao) da sociedade para a defini¢ao de uma nova identidade de
Mogambique (administra¢io e Frelimo) viram a sua legitimidade posta
em questdo. De facto, a administracio, minada sobretudo pela falta
de capacidade organizacional, acabou por sustentar progressivamente
a imposi¢ao da for¢a do Estado, definida longe do contexto local
(exactamente como tinha sido o Estado colonial) sem que as populagoes
locais vissem os seus interesses tomados em consideragio. O mesmo
aconteceu com a Frelimo, que contudo pretendia reunir o interesse
geral.

Com excepgao dorepertério dalutaarmadaanti-colonial, aideologia
modernizadora e nacionalista nio se alimentou de quase nenhuma
especificidade local. Também ndo se abriu a qualquer possibilidade
de redefini¢do local de uma constru¢io do Estado-nagio, a partir de
préticas locais. Assim o novo regime, pouco depois da independéncia,
encontrou-se perante um desafio maior de liberdade, aspiragao desejada
pelo conjunto e cuja privago era individualmente sentida.
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Ao nivel da Beira, mas nao exclusivamente, encontram-se vdrias
narrativas locais testemunhando a contestacao da forma centralizadora
e autoritdria do projecto da Frelimo”. A reac¢do incidiu também sobre
os dispositivos que regem as relagoes entre Estado e prdticas sociais.
Sao uma forma de sintese entre as formulagdes oficiais e um conjunto
de varidveis estruturantes quotidianamente, ao nivel local. Sem ser
exaustivos, podemos agrupar essas narrativas de acordo com duas
grandes tendéncias gerais:

Os changanas invasores

Changana, singular de machangana, designa o povo que viveu no
império de Gaza. Durante o periodo colonial, a palavra referia-se a todos
os povos sob influéncia dos Nguni (Liesegang 1986). Contudo e no
discurso popular da Beira, assim como noutras partes do centro e norte
do pais, a denominacio changanas refere-se ao conjunto dos origindrios
do sul de Mogambique, isto é das provincias de Inhambane®, de Gaza,
e de Maputo.

Como demonstram Fernando Floréncio (2003) e Elizabeth
MacGonagle (2008), a histéria dos changanas estd relacionadas com a
invasdo nguni da regiao centro do pais no século XIX. Segundo Floréncio
(2003: 190) esta presenga dos nguni na regido dos vandau «foi um dos
momentos histéricos mais nefastos na meméria colectiva das populacoes».
Na linha da sua reflexdo constata-se hoje que efectivamente existe um
sentimento anti-changanas na Beira ou na regido. Sao percebidos como
novos colonizadores, agora sob a forma da Frelimo, procurando submeter
a populacio como outrora fez Ngungunhane, o cruel rei do império de
Gaza.

7 Entendemos aqui narrativas como as construgées retéricas populares na relagio
com o politico que parecem menos estruturantes do que as que Claudio Radaelli utiliza
na andlise da concepgio das politicas publicas. As narrativas sao a0 mesmo tempo difusas
e mobilizadas para construir uma ideia de relagdo com o poder.

8 Deve-se sublinhar uma particularidade no que respeita a provincia de Inham-
bane que faz fronteira com a provincia de Sofala. H4 uma separacio entre uma parte do
extremo norte, de povoamento ndau, a mesma etnia que habita Sofala ; e todo o resto que
¢ bitonga, tswa e chope, considerados em bloco como changanas.
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Ngungunhane tinha incorporado os vandau no seu exército.
Anténio Rita-Ferreira relata que cerca de 80 000 a 100 000 homens
vandau foram obrigados a deslocar-se para o sul de Mogambique
quando Ngungunhane fez de Mandhlakaze a capital do império em
1889 (Rita-Ferreira 1982: 192). A decisiao de 1985 de Samora Machel,
de honrar Ngungunhane como heréi nacional, reavivou ao contrério a
memoria da colonizagio nguni na actual regido de Sofala, assim como
noutras regioes, como a dos chopes (Chiziane 2008; Khosa 1987).
Pode-se colocar a questao do objectivo politico de Samora Machel: em
1985, para combater a Renamo em forte expansio, tinha necessidade
de fortalecer a «unidade nacional»; mas escolheu como «heréi nacional»
alguém que em algum caso poderia nio ser aceite em vastas regioes do
pais e que simbolizava estritamente o poder do sul, na meméria ainda
activa das populagoes.

Assim, o conceito de changana consegue sintetizar a oposi¢ao,
quer na histéria passada (a invasio dos nguni) quer nas tentativas da
Frelimo para controlar os desafios locais. Sao percebidos como um
conjunto de origindrios do sul, herdeiros de Ngungunhane e dos seus
aliados (Ncomo 2003). Depois da independéncia, a administragdo ¢ a
Frelimo, instrumentos maiores de enquadramento da sociedade, foram
assim minados pela vontade centralizadora e uniformizadora. Deste
modo, a opinido publica regional associa-os a tentativa de uma nova
submissdo da regiao e, paralelamente, com a narrativa popular sobre a
marginalizagao das elites locais pela Frelimo.

«Beirense» como opositor

Esta ideia de «beirense» como sinénimo de opositor decorre
da memoria colonial e estd incorporada, conscientemente ou nio,
nas praticas locais. Na retérica popular, que entretanto nao se pode
generalizar, quando um residente na Beira afirma «sou beirense, um
mwana kanya [filho de casa, um orgindrio em xindaul», trata-se bem
mais do que a indica¢do de um lugar de origem. Subentende-se uma
oposicao a qualquer tipo de domina¢io, uma marca de tenacidade.
Como explica Jocob Maite, professor da Universidade Pedagdgica
na Beira e funciondrio do municipio, «beirense, ndo é somente um
nativo [...], é quem ¢é por nds, quem nos defende com toda sua for¢a



128 RENEGOCIAR A CENTRALIDADE DO ESTADO EM MOGCAMBIQUE

[...]»°. Esta visio é partilhada por muitos, pelo que, no sentido popular,
um beirense representa a persisténcia da anti-dominagéo, a capacidade
de mobilizagao para combater o inimigo.

Este sentimento em relagdo & Frelimo ¢é paralelo a dificuldade
da administragio em responder as expectativas dos cidaddos no pais
recentemente independente. Segundo alguns dos nossos interlocutores
mais idosos, a independéncia niao melhorou necessariamente as
condigoes de vida da populagio. Segundo eles, na época colonial, os
magros recursos permitiam viver com dignidade, o que nio aconteceu
a seguir a independéncia. Esta visio refor¢ou-se na juventude que se
encontra sem emprego e sem qualquer esperanca de uma vida melhor.
A justificacdo central que exprimem relaciona-se com a centralizagio
dos objectivos de desenvolvimento em beneficio do sul de Mocambique.
Assim ¢é recorrente a ideia de que «o futuro melhor, sempre cantado pela
Frelimo, se calhar tem valor para os changanas mas aqui, na Beira, nada
melhorou depois da independéncia, pelo contrdrio»!?. Certamente que
a questao ¢ mais complexa do que a prépria interpretagio popular,
mas encontra-se af a procura de uma alternativa a4 gestdao danosa da
Frelimo fortemente centralizadora e uniformizadora. Com efeito,
perante uma administra¢io pouco institucionalizada e demasiado
«politizada», mas sobretudo «partidarizada» na sua missao de gestao da
sociedade, qualquer interpretagio das suas dificuldades é relacionada
com o paternalismo e clientelismo das suas elites. Esta ideia pode ser
encontrada quer em Jean-Frangois Médard, com o seu conceito de neo-
patrimonialismo como processo de bloqueio da institucionalizagio do
Estado pela personalizagio do poder (Médard 1990); quer em Jean-
Francois Bayart na «politica do estdbmago» e suas variantes, para explicar
em parte a fraca performance da gestio do Estado (Bayart 20006).

Por exemplo, para os nossos interlocutores da Beira, a exclusio de
Uria Simango pela Frelimo em 1970, provocou a auséncia de um

? Jacob Maite, entrevista, Beira 5 de Junho de 2014.

10 Referéncia ao slogan «Futuro melbor», frequentemente utilizado pela Frelimo
depois das primeiras eleigoes pluralistas em Mogambique. Para as elei¢oes de 2009, depois
de a «for¢a da mudanca», a Frelimo adoptou o slogan «A Frelimo é que fez, a Frelimo é que
faz». De um modo geral isto foi percebido na Beira como um discurso a favor do sul, pois
nada mudou concretamente.
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representante regional legitimo no topo do Estado, no seio da Frelimo.
Isto explicaria a marginalizagdo desta parte do pais na alocagao de
recursos dos servicos publicos. Com efeito, numa situagao de preca-
riedade administrativa, a influéncia dos actores no topo do Estado
parece primordial e, de acordo com a visao dos nossos interlocutores,
a Beira teria ficado marginalizada porque os tais representantes nio
foram integrados na Frelimo. Poder-se-ia aqui ver um desejo de
apadrinhamento relacionado de facto com a fraca capacidade insti-
tucional da administracio.

Nesta 6ptica, o municipio teve de enfrentar uma Frelimo que se
preocupava sobretudo com o desenvolvimento do sul. Por seu lado
considerava-se como elemento de confluéncia dos interesses locais
ignorados pela Frelimo. Tornou-se assim a voz dos que ficaram sem
representagio. Esta visao local do papel do municipio, na relagio com
o Estado central, nao apagou, evidentemente, as divergéncias locais
entre os diversos actores. O municipio nio pode ser uma sintese de
interaccoes locais, mantendo-se pelo contrdrio como um espago de
confrontagdes locais. Em todo o caso, para o Estado, a estruturagio
dos actores a partir das interacgoes com o municipio, foi um elemento
maior no alargamento da sua legitimidade ao nivel local. Permitiu
nomeadamente identificar as diferentes forgas politicas locais com as
quais o Estado deve negociar quotidianamente.

Mueda, das zonas libertadas ao projecto modernizador pés-colonial

A elite politica da Frelimo, 4 medida que os colonos abandonavam
os territdrios, organizou a popula¢do nesses novos espagos vazios do
poder colonial. A experiéncia daarticulagio entre a populagio e a Frelimo
nessas «zonas libertadas» constituiu, de acordo com o discurso oficial, o
espaco da experiéncia de uma visao politica do Estado mogambicano.
Foi um espaco imaginado da rela¢ao Estado/sociedade, com a criagao
de uma estrutura de organizacio. A seguir a libertacio de 1974-75,
o aparelho de Estado surgiu entio como uma realizacio alargada da
confluéncia entre os diversos actores 2 imagem da experiéncia das «zonas
libertadas».
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O modelo de organizagio administrativa a seguir 4 independéncia
seria assim, segundo as autoridades publicas, inspirado na experiéncia
vivida nessas zonas libertadas. Como referiu Aquino de Braganca,
intelectual orginico da Frelimo, citando Samora Machel, «a sociedade
que edificamos nas zonas libertadas é o nosso tnico modelo, o nosso
laboratério cientifico» (Braganga 1987). Assim, na concepgio dessas
«zonas libertadas» com o seu avan¢o militar, a Frelimo nao visava
apenas a organizagdo da populagio, mas sobretudo a transformacio
das relagoes sociais, econémicas e politicas no novo Mogambique do
futuro (Macamo 2004). Nesse sentido tratava-se de um «campo de
ensaio» do projecto de modernizagao da sociedade que iria ser, a seguir
a independéncia, a Carta de construgao de Mogambique e a ponta de
lanca da administragio.

E efectivamente a partir deste discurso de Samora Machel, que
rejeita qualquer alinhamento da sua visao do marxismo com qualquer
outro modelo, que se modela o projecto mogambicano da experiéncia
das «zonas libertadas» (Macamo 2004). E aqui que se comeca a
construir o imagindrio da governacio do pais na prética, de acordo com
a orientacio da elite politica da Frelimo.

Se estuddssemos as relagoes entre as elites politicas, as estruturas
embriondrias da organizagio da sociedade e a adesao das populagoes as
«zonas libertadas», estarfamos em condi¢des de colocar uma problemidtica
pertinente relacionada com as dinimicas da reforma da administracio
pés-colonial. Mas o objectivo deste trabalho nio ¢ estudar de forma
exaustiva essas zonas libertadas, a partir do espaco de confluéncia da
Frelimo e das populagoes. O trabalho questiona a aprendizagem da
reforma da administragdo e a municipalizagdo em particular, tendo
presente que o modelo especifico das «zonas libertadas» constituiu uma
das bases da imaginagio de uma organizagio da sociedade para todo
0 Mogambique. O distrito de Mueda é, com excepgio da povoagio
mantida pelos portugueses, uma dessas regioes «libertadas» aquando do
avanco da Frelimo face as tropas portuguesas. Isto permite analisar o
significado politico que estas zonas teriam tido nas dindmicas politico-
-administrativas de Mogambique e a modelagem que oferecem as
reformas recentes.



O AUTORITARISMO MODERNIZADOR DO ESTADO. DE UMA ADMINISTRAQAO. .. 131

Do modelo das «zonas libertadas» de Mueda a administragao
da nagao

A guerra de libertagio comegou em 1964 no extremo norte do
pais, nas actuais provincias de Niassa e Cabo Delgado. Durante os
dez anos que se seguiram, a Frelimo tomou o controlo de uma boa
parte destas provincias, assim como a de Tete, no centro-oeste do pais.
Depois do abandono da administragio colonial portuguesa, estas zonas
sob controlo da Frelimo foram declaradas «zonas semi-libertadas»,
indicando que o sistema colonial estava ai em vias de ser suprimido.
Passaram do estatuto de zonas sob mero controlo da Frelimo ao de bases
de apoio para os guerrilheiros, mas também de protec¢io e assisténcia
as populagoes, sobretudo em matéria de educagio, satide e agricultura.
Transformaram-se em espagos de elaboragio de um sistema alternativo
de produgio, de administragao e de desenvolvimento, tornando-se assim
«zonas libertadas» (Braganca 1983). Tratava-se portanto das primeiras
zonas administradas pela Frelimo.

Foi a partir delas que a Frelimo concretizou a transi¢io para a
independéncia e a sua estratégia na relacio com as populagoes. Com
efeito, sobretudo depois do segundo congresso em 1968, a Frelimo
instaurou nessas zonas o que qualificava como «poder popular», em
ruptura com as estruturas politicas tradicionais da sociedade makonde.
Construiu assim a base concreta do discurso marxizante da direccio
(oficializado em 1977) e do anunciado desaparecimento das lutas pelo
poder. A organizagio deste poder estava definida idealmente em cinco
niveis hierdrquicos: circulo, localidade, distrito, provincia e nagao.

Esta organizacio dos poderes afastava-se oficialmente da
organizacio linhageira do poder. Resumindo, a transi¢io, com as zonas
libertadas geridas pela Frelimo, era também uma forma de apagar o
passado «tradicional» para entrar numa nova forma de organizagio. De
facto, o contexto da auto-defesa necessdria contra os bombardeamentos
e as operagoes militares portuguesas produziu uma certa adesio das
populacoes. Para estas, tendo vivido uma forte exploragao colonial e
evoluido nas estruturas das zonas libertadas ainda nio estabilizadas, os
arranjos de poder eram aceites apenas em fungio da guerra, que nao iria
durar eternamente. E preciso sublinhar aqui duas coisas: em primeiro
lugar, as zonas libertadas sob gestao da Frelimo representavam apenas
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uma pequena parte do pais. Segundo as estatisticas de relatérios das
autoridades militares portuguesas, em 1967 cerca de 300.000 pessoas,
isto é, 4,19% da populagio total (cerca de 7,5 milhoes de habitantes)
escapava ao controlo da administragio portuguesa (Cahen 1994). Este
ndmero pode parecer fraco, mas é considerdvel por um lado porque
¢ muito raro que uma guerrilha controle largamente grandes porg¢oes
de um pais, e por outro ¢ preciso considerar que a luta armada tinha
comegado apenas em 1964. E preciso igualmente notar a forte presenca
de makondes nas zonas libertadas, os quais tinham sido os primeiros a
entrar na guerra devido aos acontecimentos, (massacre de Mueda) da

banja de 16 de Junho de 1960 (cf capitulo 2).

Quabro 2. Composigao étnica das zonas libertadas em 1967

i Percentagem
Grupos, S/grupos Ndmero Total habitantes Total gr. étnico
Suailis 2 000 0,64 47,61
Macondes 17 8000 57,84 94,68
Mavia 153 000 49,72 100,00
Andondes 5000 1,62 93,89
Matambués 20 000 6,49 63,23
Ajauas 77 000 25,02 60,62
Macuas-Lémues 8 000 2,59 0,25
Macuas 4000 1,29 0,52
Macua-Metos 4000 1,29 1,24
Angunes 5700 1,85 3,48
Angénis 5000 1,62 7,15
Matengo 700 0,22 100,00
Sengas 12 000 3,89 45,97
Cheuas 5000 1,62 12,75
Nianjas-Niassas 20000 6,49 60,06
Total 307 700 100,00

Fonte: Servigos de informagoes militares

[Regido Militar de Mogambique], (Cahen 1994: 235).

J& examindmos as razoes da forte presenca de Makondes na luta
armada. Mas ¢ interessante perguntar por que razio a presenca da quase
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totalidade de makondes nas zonas libertadas (94,68% como indica o
quadro), nio se traduziu na sua adesdo ao projecto Estado-nagio da
Frelimo.

Sobre este assunto, no contexto mais largo de Cabo Delgado,
Luis de Brito (1991) evoca os abusos que teria cometido Lizaro
Nkavandame. Este teria tirado partido da concentragio das populagoes
nessas zonas libertadas para os seus negdcios privados, nomeadamente
comerciais, o que tornava ainda mais atraente o slogan marxizante da
Frelimo, «Abaixo a exploragao de homem pelo homem». Os dirigentes
da Frelimo ficaram confortados com o sentimento de que a simpatia
da populagio reflectia bastante uma adesdo ao projecto socialista. Mas
ainda segundo Luis de Brito, a realidade era outra. O engajamento nas
actividades das zonas libertadas (no exército, apoio as diversas acgoes de
guerra, produgio de alimentos para os militares) estava também ligado
a vontade de vinganga anti-colonial e ao desejo de se protegerem da
guerra. A preocupacio principal era encontrar a liberdade e nao aderir
ao projecto da Frelimo.

A presenga da populagio nas zonas libertadas era ditada pelas
circunstdncias. A sua participagdo nas actividades colectivas era
justificada pela existéncia de um inimigo comum, o sistema colonial,
que era preciso combater engajando-se, sendo necessdrio produzir para
abastecer os guerrilheiros, daf os campos colectivos. Mas a confluéncia
conjuntural de interesses nao podia prolongar-se depois da guerra no
projecto de modernizagdo autoritdria da Frelimo.

Assim, mesmo em Mueda, onde a instauracio das zonas liber-
tadas foi acompanhada por uma forte adesio popular, nio houve
forcosamente adeso ao projecto socialista da Frelimo posteriormente
a independéncia. A investigagao levada a cabo pelo Centro de Estudos
Africanos da Universidade Eduardo Mondlane, sob a direc¢io de Aquino
de Braganca mostrou que, em Mueda, depois da transformacio destas
zonas libertadas em «aldeias comunais», os camponeses desconfiavam do
novo projecto de organizacio proposto pela Frelimo (Braganga 1983).
A proximidade dos decisores, a discussao dos problemas e a proposta
de solugoes nas zonas libertadas motivavam o seu engajamento durante
a guerra. Mas nas novas «aldeias comunais» — nascidas da experiéncia
das zonas libertadas e dos antigos aldeamentos — essa situacio nao se
repetiu. Os centros de decisdo estavam afastados dos lugares de execugao,
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as decisdes ja ndo eram fruto de discussoes locais, mas provinham de
orientacoes centrais nao discutiveis.

Esta visao ¢ parcialmente partilhada por Marle L. Bowen,
que demonstra que, a seguir a independéncia, no caso especifico da
agricultura, a Frelimo abandonou os camponeses (Bowen 2000). De uma
situacdo de partilha entre dirigentes e populagio nas zonas libertadas,
depois da independéncia a Frelimo tornou-se um distribuidor de
ordens, afastado dos destinatdrios das politicas que elaborava. Os érgaos
do «poder popular» estabelecidos nos contextos das zonas libertadas j4
nao serviam de espaco de debate, passando a ser uma tradugio fiel das
decisbes concebidas a nivel central. E evidente que o modelo das zonas
libertadas com que a Frelimo legitimou o seu discurso de revolu¢ao
«pela base» parece contraditério. Segundo este, a adesdo e o engajamento
da populagio nas zonas libertadas eram o simbolo de uma vontade
revoluciondria. Para os camponeses, pelo contririo, a experiéncia de
interacgdo com os dirigentes nas zonas libertadas foi traida apéds a
independéncia. A Frelimo deixou de aparecer como préxima, passou a
apresentar-se como um poder soberano que comandava de longe. Além
disso o engajamento da populag¢io para acabar com a presenca colonial
foi traduzido pela Frelimo como um engajamento «socialista» — acabar
com a organizagio tradicional.

Assim, apés a independéncia, o modelo orientou-se para a ideia de
aldeias comunais — uma espécie de transformacgio do rural em urbano,
inspirada na experiéncia Ujamaa na Tanzania — sem conseguir captar as
dinimicas locais relacionadas com a adesao das populacoes. Ainda mais,
as tentativas de implantagio do modelo, em espagos onde a guerra anti-
colonial nao tinha tido impacte, pareceram desde o inicio esvaziadas
de qualquer possibilidade de apropriacdo. Isto pode ser explicado pelo
facto de o discurso revoluciondrio da Frelimo nunca se ter apoiado nas
especificidades locais, as tnicas capazes de suscitar a adesao necessdria
ao projecto de unidade nacional e de formacio do Estado-nagio.
A experiéncia das aldeias comunais teve uma recepgao variada, de alguma
aceitagao, nomeadamente numa parte das antigas zonas libertadas, auma
forte rejeicao. No contexto especifico de Mueda, as tentativas precoces
para implantar uma organizagio de tendéncia socialista, paralelamente
ao esforco de destruicao do tecido social tradicional, levaram mais a
uma forte implanta¢io da Frelimo do que & criacio de uma estrutura
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administrativa estdvel. A isto acresce a natureza paternalista e asfixiante
do tratamento a que a regiao foi submetida.

«A Frelimo somos nds»: recompensas neo-patrimoniais
contra desenvolvimento?

«A Frelimo somos nés», é uma expressio empregada por Michel
Cahen para analisar a tentativa de fusdo das elites makondes na Frelimo.
Esta reac¢io manifestou-se quando a Frelimo tentou estruturar-se
oficialmente como partido em 1977, dois anos depois da independéncia.
Nessa altura os makondes recusaram receber o cartdo da Frelimo, por
considerarem isso absurdo pois a Frelimo eram eles (Cahen 2005: 130).

Encontrdimos expressoes similares nas nossas pesquisas de terreno
como «aqui, é a casa da Frelimo»; «tudo que vés no Maputo deve prestar
homenagem aqui»; o «ber¢o» de Mozambique, «foi Faustino Vanoma
que criou a ideia da Frelimo», etc. Nesta interpretacio local especifica,
a Frelimo teria origem nestes dinamismos anti-coloniais de Mueda,
nomeadamente a revolta denominada «massacre de Mueda.

Com efeito, retomando a andlise de Michel Cahen, houve
confusio na luta anti-colonial entre a Frelimo e os makondes de Mueda.
Os camponeses makondes desejavam a saida dos portugueses, dai a
exigéncia de Ubulu (liberdade em ximakonde). Em contrapartida a
Frelimo via na saida dos colonos um ponto de partida para a criagao
do Estado mogambicano. No final do colonialismo, instaurou-se um
«quiproquo nacional» no caso especifico de Mueda, a «liberdade para
a terra maconde» torna-se «independéncia de Mogambique», o que
complicou a situagio da concep¢io nacional da Frelimo, como mostram
os trabalhos de Paolo Israel (Israel 2006, 2010). Além disso, os slogans
da Frelimo a seguir & independéncia, como «abaixo a exploragio de
homem pelo homem», eram percebidos pelos makondes como a simples
rejeigao de toda a forma de colonialismo, nomeadamente a portuguesa,
ou de abusos pontuais por parte de outros mogambicanos. Mas estavam
bem longe da concepgio «marxista» deste slogan da Frelimo, que
desejava a construgio de um Estado «socialista» — isto ¢, desembaragado
das relacoes sociais origindrias no seio do campesinato — a partir da
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vanguarda do partido. Tratou-se de um outro quiproquo, o «quiproquo
socialista» segundo Michel Cahen (2005).

Todavia isto ndo influenciou a forma como a Frelimo entendeu a
situacdo. Desenvolveu uma abordagem fundamentalmente paternalista
e asfixiante para juntar e enquadrar este povo, importante para a
dimensao da formacao do Estado. Esta observagao reenvia a nog¢ao de
neopatrimonialismo definida por Jean-Francois Médard, a qual permite
compreender a ambiguidade do processo de construgiao dos Estados
africanos a seguir as independéncias. O neopatrimonialismo — que
decorre do patrimonialismo de Max Weber enquanto nio distingio
entre publico/privado, grosso modo — corresponde a uma dosagem
especifica para cada contexto em relacio ao esquema ideal de um
Estado patrimonial, dependendo este de negociagoes especificas sobre a
legitimidade do Estado (Médard 1990).

Se seguirmos este raciocinio sem entrar necessariamente no debate
sobre a sua pertinéncia para a leitura do politico em Africa (Bach &
Gazibo 2012; Darbon 2010), no caso de Mueda desenvolveu-se uma
certa tendéncia de redistribui¢ao clientelista do poder entre o Estado,
a Frelimo e os makondes. Esta interac¢io baseou-se sobretudo em
dois mecanismos. O primeiro tem por base as aliangas facilitadas pelas
ajudas ao desenvolvimento. Mueda constitui uma das regides que, a
seguir 4 independéncia, mais beneficiou de ajuda internacional. A titulo
de exemplo, no inicio dos anos 1980, o governo suico contribuiu com
um milhao de délares para o desenvolvimento das aldeias comunais,
no quadro do Projecto FO-9. Desde essa altura, Mueda constituiu um
espago privilegiado para as ajudas internacionais. Isto nio se devia ao
acaso pois os actores internacionais ou as ONGs afectadas a Mueda
eram seleccionados a nivel central (Lachartre 2002).

O segundo foi a incorporagio, desde os primeiros anos, das elites
locais da Frelimo no aparelho de Estado. Como refere Harry West, em
numerosas situagoes, a Frelimo recrutou os chefes tradicionais que se
mostravam fieis aos seus actos. Os que ficaram ligados as autoridades
portuguesas foram pelo contririo mortos (como foi o caso do régulo
Naengo), ou marginalizados apds a independéncia, a partir de uma
substitui¢io operada pelas estruturas do partido-Estado (West 2005).
No final da guerra anti-colonial, & incorporagio juntaram-se aliancas
com o ramo militar makonde com a nomeacio dos seus membros para
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diferentes cargos no partido assim como no aparelho do Estado. No
novo exército nacional, os makondes estavam bem representados. Em
contrapartida, a alian¢a por incorpora¢io, nomeadamente a nomeagio
para postos de direcgao da Frelimo, funcionou de acordo com os niveis
hierdrquicos: houve tendéncia para uma ruptura entre os makondes do
topo do partido e os que ficaram em Mueda. Esta ruptura nio afectou
as estruturas formais do Estado mas afectou as relagoes quotidianas. Por
exemplo, nas estruturas formais, a designagao dos candidatos ao cargo
de presidente do municipio assim como o de administrador do distrito
a0 nivel de Mueda, ficou sob controlo do centro do partido através das
elites origindrias de Mueda do topo do Estado (partido).

Entretanto, a legitimidade desses makondes do topo da Frelimo,
habitando em Maputo (centro), tornou-se problemdtica em Mueda
(local). Nas nossas entrevistas com os habitantes de Mueda, o facto de
esses dirigentes ji nao se interessarem pela sua terra de origem foi muitas
vezes referido, dando como exemplo o caso de Alberto Chipande,
quadro proeminente da direcgio da Frelimo. Recentemente atraido
pelos recursos naturais de Cabo Delgado, fez muito investimento em
Montepuez, uma povoagio situada a sul do planalto de Mueda, em
zona de populagio macua, em detrimento da sua terra de origem.

Esta apreciagio sobre Alberto Chipande parece ser partilhada
por vérios residentes que nos deixaram entender que as aliancas
estabelecidas pela elite buscam a docilidade de um povo que nio
estd disposto a obedecer. A mesma apreciagao popular recai sobre
Raimundo Pachinuapa, outro dirigente influente do topo da Frelimo.
Sdo numerosos os exemplos, relativos também a Diomba, Namachulua
(ministro da Administragao Estatal e da Func¢ao Publica), Nthumuke
(ministro do Interior), Lagos Lidimo (general e ex- chefe dos servigos
secretos), todos importantes quadros da Frelimo origindrios de Mueda.
Mas fazem uma excep¢io para Marcelina Chissano, esposa do antigo
Presidente Joaquim Chissano (1986-2004) e Filipe Jacinto Nyusi,
actual Presidente de Mocambique (desde Janeiro de 2015). Marcelina
Chissano ¢ célebre em Mueda pela ajuda a organizagao do seu bairro
de origem (bairro Maputo). Segundo os residentes de Mueda, todos os
seus vizinhos e préximos foram ajudados na construgio e electrificacio
das suas casas. Quanto a Filipe Jacinto Nyusi, estao-lhe gratos por ter
construido, antes da sua candidatura a presidéncia da Republica em
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2014, uma grande e bela casa em Mueda, que permitiu a renovagio e
electrificacio do bairro Rovuma. Além disso financiou por intermédio
do municipio a constru¢ao de um campo de futebol e de uma pista de
atletismo (Conselho Municipal da Vila de Mueda 2015a). Estas acgoes
tornaram-no mais conhecido e apreciado em Mueda.

A partir destas observagoes podem-se sublinhar duas coisas: em
primeiro lugar o paternalismo asfixiante da Frelimo com vista a obter
a adesio dos makondes, nio garantiu em nada a docilidade destes,
pois assim que alguns chegavam ao topo do partido tinham tendéncia
a distanciar-se do local de origem. De resto, este tipo de alianca nio
se renovou, como poderia ter acontecido, com a integragio das elites
locais emergentes. As aliancas apenas se fizeram no topo da Frelimo.
Deste modo, a municipalizagio apareceu como algo particularmente
importante para redistribuir o poder «pela base» (Riedl & Dickovick
2014) podendo concorrer para o refor¢o do partido dominante, Frelimo.

Em segundo lugar, a incorporagio das elites de Mueda na Frelimo
refor¢ou evidentemente a implantac¢io do partido nesta zona do pais.
Todavia nio foi acompanhada por um desenvolvimento institucional ou
de estrutura¢io de uma administracio capaz de garantir a regularidade
das interac¢oes entre os miltiplos actores. E por esta razio que se pode
considerar o paternalismo da Frelimo em Mueda como asfixiante, na
medida em que ndo deixou qualquer espaco de reinvenc¢io «autéctone»
de apropriagio do Estado.

3.1. Quissico: a ambiguidade chope e a administragiao «nacionista»

Apésaindependéncia, a capacidade de resposta ou de aprendizagem
do projecto politico da Frelimo variou de acordo com cada espago devido
a causas complexas, relacionadas com uma combinagio de factores
histéricos e sociais a que se juntaram as dinimicas internacionais.
Imaginada como um projecto uniformizador, a construgao do Estado-
-nagdo da Frelimo devia integrar essas diversas interacgoes e factores
locais de onde decorriam adaptagoes variadas.

Em cada espago de implementacio surgiram numerosas disso-
nancias entre os objectivos afirmados logo apds a independéncia e a sua
realizacio. Em boa parte explicavam-se pela existéncia de trajectérias
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locais, que se tornaram as bases da apropriacio (e da reinterpretagio )
do projecto da Frelimo. Noutros termos a Frelimo nao podia ignorar
as condic¢oes locais, pelo menos nas tentativas de implementagao local.
Pelo contririo foi moldada, isto é, impedida de se concretizar, por essas
dinimicas locais. Abreviando, o projecto nacional e as realidades locais
construiram-se reciprocamente, no sentido em que nem um nem outras
puderam resistir as dinimicas da implementacio (Hill 1997; Hupe
2014).

Ao ser elaborado, ignorando totalmente as especificidades locais,
e tendo sobretudo um objectivo de uniformizagao nacional, o projecto
de Estado-nagao foi muitas vezes posto em causa na sua prépria
exequibilidade. Para além da resisténcia das populagdes a adoptd-lo era
sobretudo o «habitus» local que explicava as dissonancias de um projecto
administrativo proposto «de cima». As dissonincias encontradas
apareciam como elementos de base para modificar os objectivos, ou
pelo menos a forma de os atingir.

Designamos como «ambiguidade chope» a relacio entre o espirito
do projecto do pés-independéncia, com base na ideologia «marxista-
leninista», e o contexto local da sua implementa¢io. Retomamos neste
aspecto a andlise antropoldgica de David Webster (2009), segundo a
qual os chopes, que constituem a maioria dos habitantes do distrito de
Zavala, sao uma «sociedade de individuos» que nunca conseguiram viver
em grandes agrupamentos. A cooperagio entre chopes realiza-se sempre
em torno de uma actividade precisa e pontual. Esta caracteristica, a
que se juntam outras, contrariava em vdrios aspectos o projecto da
Frelimo, imaginado como uma ac¢io colectiva ou colectivizante, em
torno de um centro, o Partido-Estado. E isto que confirma por exemplo
o «aldeamento» das zonas rurais, o qual obrigou a concentragio das
comunidades ou da produgio agricola em cooperativas e machambas
estatais.

A eliminacio das etnias cuja propria existéncia era condenada
como «tribalismo», outro fundamento para a formagio do Estado-
-nagao, nio representava um perigo para os chopes, devido ao seu
individualismo. Mas o agrupamento em comunidade sem relacdo com
avida social tradicional, nomeadamente através das aldeias comunais ou
das cooperativas agricolas tornou-se mais dificil. Neste caso especifico, ¢
a ambiguidade da concentragio comunitdria. Por um lado a relagao entre
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o Estado-Frelimo e os chopes ter-se-ia deteriorado. Mas por outro,
a chegada da Renamo e das suas acgdes violentas, atiraram-nos para
os bragos da Frelimo que contudo os havia obrigado a concentrar-se
em aldeias. E a ambiguidade partiddria, que se alimenta sobretudo
das novas dinidmicas do multipartidarismo, que cada vez mais exigia
negociagdes entre os actores para os desafios eleitorais, nomeadamente
entre o partido dominante, Frelimo, e os actores locais. A importincia
maior da municipalizagio de Quissico emergiu aqui, enquanto alavanca
para a construcio de aliangas

A «individualizagao» chope face ao espirito do projecto
administrativo «socialista» da Frelimo

Um dos temas centrais das pesquisas de David Webster (2009) sobre
os chopes ¢ a individualizagio que caracteriza este povo. Constatou a
existéncia de uma sociedade de individuos, resultante da fraca estrutura
hierdrquica dos poderes politicos tradicionais. Esta caracteristica dos
chopes explicar-se-ia pela presenca na regio desde o inicio do século
XX, de um grande nimero de trabalhadores das minas da industria
extractiva sul-africana. Estes emigrantes, economicamente muito
mais estdveis que outros, teriam suscitado a necessidade de proteccio
da propriedade contra a «divida comunitdria», na distribui¢ao dos
beneficios obtidos pelo trabalho migratério.

Um outro factor que teria importincia para esta caracteristica
dos chopes estd relacionada com a emergéncia de uma pequena elite
de comerciantes rurais. Tal como os emigrantes para as minas sul-
-africanas, também estes tinham alguma propriedade privada a proteger
das prdticas comunitdrias. Este capitalismo precoce da sociedade chope
teria — parcialmente — contribuido para fragilizar as solidariedades de
tipo vertical nesta comunidade.

Ao longo do tempo, este sentimento de protecgao da propriedade
individual, oriundo quer das actividades migratérias, quer das
comerciais, transformou-se numa espécie de individualizagio dos chopes
na relago com a sua comunidade de origem. Isto nio significou uma
«saida» definitiva da comunidade, mas antes uma forma de protecgao
social (Marie 1997). A expressao popular dos chopes «wu xaka ditxelo,
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negdcio ditxelo» (de um lado a familia, do outro os negécios), aconselha
bem a nio misturar assuntos privados e comunitdrios. Para dar um
outro exemplo, nos concertos de Timbila canta-se «nhamonele @ honela
nmbide wakwe» (cada um vigia-se), o que exprime a luta individual
para a sobrevivéncia quotidiana ou um sentimento comunitdrio que
se exprimia horizontalmente sem ter necessidade de chefia de cardcter
estritamente hierdrquico.

Quaisquer que sejam as justificagoes desta individualiza¢io «a
maneira chope», o projecto da Frelimo, de tendéncia uniformizadora,
nao suscitou adesio nesta regido, em particular no que diz respeito a
organizagio das aldeias comunais, tendo havido contestagio mesmo
antes da sua implementacio. A guerra com a Renamo conduziu ao seu
abandono antes do inicio da sua realizacdo. Deve ter-se em atencio
que o projecto, no discurso oficial da Frelimo, estava concebido sobre a
ideia da auséncia de propriedade privada, pelo menos para os principais
meios de produg¢io, nomeadamente a terra para os camponeses, embora
ficando propriedade do Estado. Retomando a linguagem socialista,
o projecto da Frelimo afirmava-se pela eliminagio das formas de
acumulagio privada, o desaparecimento da propriedade privada dos
meios de produ¢io e dos mecanismos de mercado, todos responsiveis
pela formagdo de uma burguesia exploradora (Mosca 1999).

Assim, no dominio rural, o desenvolvimento das cooperativas
de consumo e das machambas estatais seria utilizado como forma de
estatizacao da economia (de facto tratou-se mais de «nacionalizagiao»
da economia, no sentido estrito do termo: implantar a nova nagio,
destruir as relagoes sociais que dela se afastam, consideradas «feudais» ou
«capitalistas»), colocando todos os meios de produgao sob controlo do
Estado. Isto permitiria ao Estado introduzir transformagées estruturais
para edificar a nagdo moderna projectada pela elite da Frelimo. A
agricultura familiar seria progressivamente incorporada nas machambas
estatais. O financiamento seria prioritariamente dirigido para o Estado.
Como exemplo, o investimento global na agricultura entre 1978 ¢ 1983
foi assim distribuido: 90% para as machambas estatais, 2% para as
cooperativas e aldeias comunais, e praticamente nada para a agricultura
familiar (Mackintosh & Wuyts 1988).

Em contrapartida, depois da saida das zonas rurais dos comerciantes
portugueses e surgimento de faltas no mercado, os pequenos produtores
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nio procuraram aumentar a sua produgio e concentraram-se
abundantemente na auto-subsisténcia, tanto mais que a nova moeda,
o metical, nao permitia a aquisicio dos bens manufacturados que
rareavam. Do lado do Estado as «Lojas do Povo», que geriam toda a
rede comercial rural ao nivel nacional, ndo eram capazes de sustentar o
bom funcionamento da estatizagao da economia rural. As cooperativas
agricolas, funcionando minimamente, nio garantiram a ligagao entre
agricultura familiar e o Estado. Assim, no caso especifico do distrito
de Zavala, a colectivizacio da agricultura pela criagao de cooperativas
nao recebeu apoio dos agricultores locais, que a consideraram como a
captura da sua propriedade privada para fins colectivos.

Entrevistimos virios membros da antiga cooperativa de Gondo,
situada a cerca de vinte quilémetros de Quissico. Samuel Maganhambe,
dirigente da cooperativa de Gondo no inicio dos anos 1980, explica que
a cooperativa nio funcionou bem por causa do «egoismo» dos habitantes
de Gondo: «Muitos habitantes de Gondo nio queriam contribuir para
as actividades da cooperativa, pensando que os beneficios nio seria bem
repartidos entre os membros. A maioria pensava que os beneficios eram
para mim [...]»!%.

Com efeito, ainda que a cooperativa de Gondo recebesse alguma
ajuda do governo (entrega da charruas e de bois), esta ndo era suficiente
para um bom funcionamento, o qual dependia, em grande parte, da
vontade dos membros em colocar o seu préprio material ao servico da
cooperativa. Masemvez dosbeneficiosanunciados, oslocaisentendiamas
actividades da cooperativa como impedimentos da sua prépria actividade
privada. Isto ainda foi mais verdadeiro para os trabalhadores das minas
da Africa do Sul que tinham o pequeno capital necessirio para investir
a titulo privado. A isto juntou-se uma outra dificuldade na explicacio
e comunicacio destas dinimicas de socializacio das zonas rurais a
partir da concentragio colectiva das actividades agrdrias. Os habitantes
consideravam-na como partilha obrigatéria com a comunidade sem que
necessariamente tirassem beneficio dessas acgoes colectivas (O’Laughlin
1981). Com efeito, concebido de forma demasiadamente central, o
projecto nio conseguia adaptar-se localmente a fim de melhorar a vida

11 Samuel Maganhambe, entrevista, Zavala, 9 de Fevereiro de 2015.
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das populagoes. Nas priticas quotidianas, a instauracio do «socialismo»
no Ambito rural foi minado pela dificuldade da populagio — com o seu
habitus particular — em se apropriar daquilo que a Frelimo definia como
«interesse geral».

Foi neste contexto que as aldeias comunais ficaram ao nivel do
discurso, sem qualquer inicio de implementagao no distrito de Zavala.
De acordo com os nossos interlocutores, antes mesmo dessa tentativa,
os habitantes j4 manifestavam descontentamento. Finalmente, o
surgimento da guerra civil na provincia de Inhambane fez abortar
qualquer possibilidade de «aldeiagio»!?, tanto mais que nas zonas
onde estas aldeias comunais estavam instaladas, a Renamo atacava-as
rapidamente como meio de criar uma base social, libertando os habitantes
que eram autorizados a regressar a sua habitagio dispersa (Geffray
1990). A estatizacio da sociedade através da socializacao/nacionalizacio
das zonas rurais foi entdo obrigada a recuar sem verdadeiramente se
concretizar e ainda menos se enraizar na vida as populagdes locais.
Entretanto, as acgoes de guerra da Renamo, no contexto especifico de
Zavala, levaram a populacio a aproximar-se da Frelimo e do Estado.
A percepcao do objectivo do Estado e dos seus modelos de gestao ficou
contudo ambigua, porquanto foram marginalizadas as trajectdrias locais
nas politicas publicas. Uma reflexdo sobre as Timbilas ilustra de forma
interessante esta andlise.

Quissico na construgao da nagao: das Timbila locais as Timbila
«revoluciondrias», depois comercializadas

O papel maior de Quissico (ou em geral do distrito de Zavala) na
constru¢io da nagao a seguir a independéncia ¢ atribuido as 7imbila
(plural de mbila), que designam simultaneamente os instrumentos

12 A Renamo chegou 4 provincia de Inhambane cerca do ano de 1982, a partir da
base de Nhanzele. Eric Morier-Genoud apresenta uma visio geral da questio da guerra
na provincia de Inhambane, nomeadamente nos distritos de Jangamo e de Homoine, mas
esta parte do pafs necessitaria ainda de ser objecto de muito mais investigagio (Morier-
-Genoud ez 2l 2018).
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musicais e as pegas musicais tocadas em orquestra pelo povo chope. As
Timbila constituem uma faceta da identidade chope mais do que uma
simples manifestagao musical de danca e poesia.

Um estudo de Moira Laffranchini (2007) mostrou como as Timbila
se transformaram no decurso da histéria do povo chope, sendo por essa
razao sem duvida, que uma grande parte dos trabalhos sobre este povo
consideram as 7imbila como uma sintese politica, cultural, social e
econémica (Munguambe 2000; Tracey 1977). As Timbila surgem como
objecto de estudo, enquanto espago de interacgio entre os actores com
as suas proprias regras e contribuindo para a construgio de posi¢des no
seio do préprio povo chope ou em relagao ao «estrangeiro».

Nos finais dos anos 1940, Hugh Tracey (1977 [1948]) foi um
dos primeiros investigadores a estudar este povo a partir das Timbila.
Destacou trés aspectos fundamentais que caracterizam as 7imbila. Em
primeiro lugar a questio musical fundamentava-se nas competéncias
de composicio sonora. Nesta dimensio a capacidade dos compositores
funcionava como critério de diferenciacio dos povos. Os chopes
consideravam-no como uma distingdo de competéncia interna,
mobilizada pela hierarquizagio da sociedade (Webster 2009). Em
segundo lugar a danca reenviava a capacidade de resisténcia face ao
inimigo externo. A coreografia era tipica do aparato bélico dos zulos
de que os chopes se teriam apropriado na sequéncia dos conflitos com
os invasores do império de Gaza e os portugueses, tratando-se de uma
demonstra¢ao de resisténcia a invasdo. Finalmente o terceiro aspecto,
o da poesia e do respectivo texto. O acento era posto na critica, quer
fosse relativa a elementos da comunidade que transgrediam as regras
de coexisténcia ou a invasores, mas as palavras serviam sobretudo para
afirmar a independéncia e a diferenciagdo cultural (Laffranchini 2007).

Portanto as 7imbila estavam, na sociedade chope, na confluéncia
de diferentes expressoes, representando uma sintese de desafios sociais,
econdmicos e politicos do povo chope, assim como a sua relagio com
outros. Eram portanto uma arena de interac¢io, de distribuigio de
recursos e de definicdo de posigoes entre actores, um férum de negociagio
do Estado. A partir do estudo das 7imbila, pode-se pois compreender os
desafios de poder nos chopes, mas também a sua relagio com o Outro
e finalmente com a nacio.



O AUTORITARISMO MODERNIZADOR DO ESTADO. DE UMA ADMINISTRAQAO. .. 145

Com o fim do colonialismo a Frelimo identificou as 7imbila como
um instrumento para afirmar a identidade nacional, fazendo que os
chopes deixassem de ser chopes mas sim mogambicanos. Dito de outra
forma, as 7imbila, no quadro da forma¢io de um Estado-nagio anti-
étnico e anti-tribalista, ndo deviam continuar a representar a identidade
de uma unica comunidade. Deviam em simultdneo apagar essa
identidade especifica e contribuir para a construgio de uma identidade
nacional em torno da Frelimo. Nao deveria existir mais 7imbila chope,
mas sim uma 77mbila nacional, mog¢ambicana.

As préticas das Timbila tiveram pois concretamente de se converter
em manifestagoes politicas. O acento foi colocado na composigao das
cangoes: em vez de exprimirem os desafios locais e as relagbes com o
inimigo dos chopes, foram incitadas a tornar-se «revoluciondrias»,
cantando a gléria da Frelimo e o novo Mogambique. As Timbila tiveram
de participar na fabricagao da nagao e do <homem novo». Figuras como
Eduardo Mondlane, o primeiro Presidente Samora Machel e sua esposa
Josina Machel estiveram no centro desses textos como testemunha a
seguinte cangao:

«Todos se lembram do chicote
Em Mogambique o chicote
Batiam-nos sempre

Batiam-nos e perguntavam-nos:
Ondes ireis queixar-vos?’

Do Rovuma ao Maputo
Dancemos a timbila
Celebremos os nossos herdis
Mondlane e Josina

Nao nos esquegam

Icai a bandeira»'3.

13 Tradugio de Moira Laffranchini (2007: 144) de uma cangio gravada em Zavala
por Ron Hallis em 1983.
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Se a primeira estrofe faz referéncia aos colonizadores portugueses,
a segunda promete o novo Mogambique. A expressiao «Do Rovuma ao
Maputo» simboliza para a Frelimo a unifica¢io da nagao e a destruicio
de toda a oposi¢ao ao seu projecto. O Rovuma ¢é o rio fronteirigo da
Tanzania no extremo norte do pais e 0 Maputo é um rio que, ao longo
de alguns quilémetros marca a fronteira com a Africa do Sul antes de
desaguar na baia de Maputo, a capital, no extremo sul. Faz-se portanto
referéncia a integralidade geogréfica do pais, sem qualquer referéncia
identitdria. Venincio Mbande, um dos icones das 7Timbila de Zavala,
falecido em 2015, tinha podido explicar-nos:

«Na altura, os meus antepassados cantavam a revolta as vezes
contra os ngunis e contra os portugueses. Mas com a independéncia,
estavamos felizes pelo fim do colonialismo. Cantdvamos a felicidade da
independéncia. Eu, depois que voltei da Africa do Sul, fiz uma can¢io

pela morte do Presidente Samora»!4

Enquanto evoca o seu trabalho nas minas da Africa do Sul, Venancio
Mbande pdra e canta, acompanhado da sua Mbila, a tragédia da queda
do avido do Presidente Samora. Testemunha assim a dimensio nacional
das suas cancoes:

«Txi hidi txi nhana txi di ni N’koma
Txi hidi txi nhana txi di ni N’koma
[A ave caiu com o chefe — 2X]

N’koma nguene Samora a nga ndawa
N’koma nguene Samora a nga ndawa
[O chefe é Samora que foi morto — 2X]
Txi hidi txi nhana txi di ni N’koma
Txi hidi txi nhana txi di ni N’koma

[A ave caiu com o chefe — 2X]».

14 Venincio Mbande, entrevista Zavala (Guilundo), 10 de Fevereiro de 2014.
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Esta incita¢do ¢ paralela aos critérios de valorizagio e selecgao
de grupos locais representando o distrito de Zavala por ocasiao de
festas nacionais. Por exemplo, na sequéncia da criagio do Ministério
da Educac¢io e da Cultura assim como dos Arquivos do Patriménio
Cultural (ARPAC) em 1978 foi organizado o Festival Nacional de
Canto e Danga em 1980. Foi precedido de um trabalho profundo sobre
os diferentes grupos de danca e musica tradicionais ao nivel nacional,
seleccionados para participar nestas festividades. Como sublinha
Marilio Wane (2010), a selec¢io dos grupos era feita de acordo com a
sua importincia na construgao da identidade nacional.

No contexto especifico de Zavala, nao ¢ ficil perceber o impacte
desta intervengdo do Estado nas 7imbila a seguir a independéncia. Com
efeito, os diversos grupos deixaram de funcionar durante a guerra entre
a Frelimo e a Renamo. Por um lado muitos homens emigravam para
a Africa do Sul, por outro a exclusio das autoridades tradicionais da
administracdo provocou, pelo menos parcialmente, a desconexao das
Timbila da «nagao» ou da Frelimo, das populagoes locais. Mas ainda
hoje o som das Timbila acorda os ouvintes mocambicanos da RM,
principal rddio de Mogambique, a tinica que cobre todo o pais.

As Timbila reapareceram no inicio dos anos 1990, com a nova
configuracdo politica e econdmica, constituindo uma forma de
economia politica. Em 1990, a nova Constitui¢io de Mogambique
abriu espago ao pluralismo associativo e politico. Em 1992, terminou a
guerra entre a Frelimo e a Renamo e em 1994 realizaram-se as primeiras
elei¢des gerais em Mogambique.

Com o multipartidarismo e perante algumas vitérias da Renamo
nas zonas rurais, as 7imbila reemergentes foram percebidas como
aliados potenciais na procura e controlo do eleitorado. Também na
sequéncia da Lei sobre as associagdes de 1991 (Lei n.° 8/91), foi criada a
Associagdo dos Amigos de Zavala (AMIZAVA). Tratava-se evidentemente
de um meio de controlo da sociedade em torno das 77mébila, tanto mais
que todos os representantes desta associagao ji nio viviam em Zavala,
mas em Maputo (Cumbi 2014). A associagio organizava o festival
(M’saho) da AMIZAVA anualmente no més de Agosto em Quissico.
Contrariamente ao que diziam muitas pessoas, estes eventos nao eram
de forma alguma manifestagoes do povo chope, mas antes festividades
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politizadas no decurso das quais as autoridades publicas faziam os seus
discursos (Cumbi 2014).

Por outro lado as autoridades tradicionais foram definitivamente
afastadas do processo. Para esta festividade burocratizada era mais
importante para os organizadores juntar virios grupos com a ajuda
do governo, que se aproveitava deles para a sua propaganda politica.
Nio foi por acaso que, durante as campanhas eleitorais, os timbileiros
(tocadores de Timbila) foram a ponta de langa da Frelimo.

Em segundo lugar as 7imbila adquiriram cada vez uma dimensao
mercantil. Efectivamente, no contexto actual, sdo tratadas como tal no
sentido em que as suas actividades, composigoes, dangas ou mdusicas
estao no mercado. Em 2005, foram assim proclamadas patriménio
imaterial da humanidade, sob iniciativa da Unesco, na pessoa do
seu Director Geral, o japonés Koichir6 Matsuura (1999-2009). Para
celebrar este reconhecimento das 7imbila, o governo de Mogambique
decidiu imprimir uma Mbila na nota de cinco meticais (moeda de
Mogambique).

Se as Timbila beneficiavam de uma grande simpatia por parte do
povo chope e de popularidade em todo 0 Mocambique, acrescentou-se
entdo a admiracdo internacional. Tratava-se da promogao de uma cultura
até entao local e tradicional que entrava no campo da modernidade
internacional. Actualmente pode-se observar a presenca dos xilofones
chopes Mbila, na musica moderna ou ocidentalizada (¢f. Nomeadamente
os trabalhos de Eduardo Durao, Matchume Zango, Cheny Wa Gune e
Walter Valdin) .

Em contrapartida, a entrada das 7imbila no mercado deixou
de se fazer apenas a partir do nivel local. Rapidamente passou a ser
gerida em Maputo, nomeadamente pelos responsdveis da AMIZAVA.
Assim o sucesso da venda das actividades das 7imbila foi explorada
pelas familias de timbileiros com contactos em Maputo. Esta situagio
era efectivamente benéfica para o Estado mas também para a Frelimo.
A partir de actores sedentarizados em Maputo e ligados as Timbila
locais como a AMIZAVA, a Frelimo podia controlar as actividades

15 Estes musicos sio da AMIZAVA, reunidos no grupo denominado «7imbila
Muzimba» de grande popularidade ao nivel de Mogambique e no exterior.



O AUTORITARISMO MODERNIZADOR DO ESTADO. DE UMA ADMINISTRAQAO. .. 149

locais dos timbileiros de Zavala. Assim, todas as manifestagoes politicas,
econdmicas e sociais locais foram a partir de entdo controladas por via
da AMIZAVA. Em resumo, as 7Timbila j& nao eram geridas localmente,
mesmo que fossem verdadeiras manifestagoes politicas, econdmicas e
sociais dos chopes do distrito de Zavala.

O municipio de Quissico, igualmente interessado na utilizagao das
Timbila como instrumento de difusao das suas actividades, ofereceu-
lhes uma abertura. Uma verdadeira devolugao do poder teria significado
para o municipio de Quissico a institucionaliza¢io das forgas politicas
sintetizadas pelas 7imbila, para um inicio de interac¢io com o povo desta
regido. A legitimidade do Estado por via da administragao necessitava
imperativamente do hibridismo das prdticas locais de interac¢io
colectivas como as Timbila, com as normas formais definidas no topo
do Estado. Sem as Timbila no municipio este ficou uma entidade de
manuseamento das populacoes locais, sem a presenca efectiva de um
espago publico.

Conclusio. A administragio: expectativas da sociedade
e legitimidade do Estado

As tentativas de concep¢io daadministragao como pontadelangado
desenvolvimento e formagio da sociedade no pés-independéncia tinham
sido minadas pelas especificidades de formulagao do interesse publico.
Este era concebido como um projecto de formagao do Estado-nagao sob
direc¢io da Frelimo. A dificuldade em sincronizar a heterogeneidade e
integrar o projecto da independéncia provocou finalmente a desconexio
entre administragio e sociedade. De resto nao foi uma questao apenas
de Mogambique, pois em graus diversos diz respeito a quase todos os
paises africanos ap6s as independéncias, a tal ponto que, como sublinha
Dominique Darbon (1990), estes Estados viveram no inicio dos anos
1990 uma espécie de «agonia» da sua legitimidade. Em certa medida
isto deveu-se ao facto de a administraciao, confluéncia entre a abstraccao
do Estado e as préticas sociais, estar esvaziada de qualquer realidade
social (Migdal 2001). Porém Mogambique foi um caso particularmente
radical.
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A adesio das populacoes a luta anti-colonial levou a Frelimo a
considerar-se a sintese das aspiragdes dos diferentes estratos do pais.
Deste modo, a formula¢io do «interesse geral» de que é responsdvel, nao
foi em dltima andlise oriunda senao de um tnico grupo de actores, a elite
da Frelimo. A sua implementa¢io apresentou-se como um imperativo
para o conjunto da populagio que, no entanto, nio encontrou af os seus
interesses.

Com essa enorme dificuldade de apropriagio de um projecto
vindo de cima, totalmente pensado pela elite da Frelimo, tendo como
referéncia o «modelo ocidental importado» (Badie 1992), nao restava a
maioria da populagio senio readaptar-se de vdrias formas. As aspiragdes
de constru¢io de um Estado Nagao foram entao apropriadas, mas com
especificidades locais, muito afastadas do ideal presente no imagindrio
da Frelimo, que pretendia um Estado moderno a ocidental.

Por outro lado, o cardcter autoritdrio da administragao foi
igualmente um derivado desta «missao messidnica» de incarnacio do
«interesse geral» que a Frelimo acreditava representar. Com efeito, o
autoritarismo administrativo contribuiu para a complexidade de
hermenéutica local do projecto da Frelimo, isto é, a reinterpretacio
local para uma implementa¢io mais eficaz. A administragdo local e a sua
forma autoritdria apresentavam-se mais como uma abstrac¢io do Estado,
sem se imbricar nas prdticas locais de cada comunidade especifica. Dito
de outra forma, a obsessio com a unificagio de Mocambique, pela
eliminagio dos particularismos, marginalizou as forgas locais. Ora s6
estas tinham capacidade para dar mais sinergia a acgao administrativa,
sem que, por isso, se afastassem da visio de um Estado unitdrio de
gestdo da sociedade.



CAPITULO IV

A legitimidade do Estado numa administragao
inexistente na época pluralista

O papel atribuido 2 administracio desde a independéncia era
servir de ponta de langa da formagio da na¢io e de modernizagio da
sociedade. Este papel ficou comprometido pelo cardcter autoritdrio da
formulagao do interesse publico. Ficou também comprometido pela
tentativa de fazer dele um programa baseado num discurso de ruptura
com estruturas sociais historicamente enraizadas. Foi neste quadro que
a administragio nio conseguiu totalmente estabelecer coeréncia entre
a imagem proposta pelo Estado e as suas efectivas préticas sociais,
contribuindo desta forma para fragilizar a sua legitimidade. Todavia os
esforcos de redefinicio das relacoes entre o Estado mocambicano e a
sociedade foram um desafio maior da politica (politics) e das politicas
governamentais (policies) desde o inicio dos anos 1980. E sobre esta
questdo que se insistird neste capitulo, analisando as dinimicas das
reformas, nomeadamente as que dizem respeito a descentralizagio.
Coloca-se a hipétese de que as dindmicas da implementacio desta
reforma exprimem a continua necessidade de reforco da legitimidade
do Estado na sociedade por via da ac¢do dos municipios.

Nesta perspectiva, parece que a adesio do Estado mogambicano
(como de muitos outros Estados africanos) as politicas de instituicoes
de Bretton Woods, nomeadamente ao Fundo Monetirio Internacional
(FMI) e ao Banco Mundial (BM), niao deve ser reduzida a uma
simples vitimizagao do pais pelos actores internacionais, tanto que
a sua implementagio nunca foi controlada totalmente por estas
institui¢des. Estas reformas, nomeadamente as que incidiram sobre a
descentralizacdo, surgiram na altura, como «janelas de oportunidade»
(Kingdon 1995; Ridde 2009); encontradas pelas autoridades publicas

para se reconstruirem, num contexto de mudanga da ordem mundial.
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Nao se trata de voltar a anélise frequente dos fracassos ou sucessos
da apropriacio dos kits de reformas de inspiracdo transnacional. Mas
é preciso insistir nas modalidades de apropriagio de acordo com as
capacidades administrativas locais. E nesta condi¢io que se pode
encontrar toda uma explica¢io para a reinvengao das reformas, outrora
consideradas como apoliticas, como se o contexto da sua imple-
mentagio pudesse ser neutro (Darbon 2000; Ferguson 1994; Hibou
1998). Com efeito, as reformas administrativas, nomeadamente as de
tipo gestiondrio, por iniciativa dos doadores, proclamando basear-se
apenas em intervengdes técnicas de administra¢do, desenrolavam-se,
em contextos africanos (Crook & Manor 1998; Olowu 2010; Riedl
& Dickovick 2014), e no caso de Mogambique, com fraca capacidade
administrativa e forte intervengao politico-partiddria (Weimer 2012).
Assim do discurso apolitico dos seus «promotores» internacionais,
viam-se convertidas, quando passadas a acgio, em instrumentos
de penetragio do partido no poder. Isto fornece uma leitura do
fracasso ou de dissonancias considerdveis entre a enuncia¢io inicial
desses «promotores», nomeadamente os internacionais e as praticas
saidas dessas reformas. No quadro desta interpretacio, a capacidade
administrativa torna-se uma entrada para a leitura dos desafios da
municipaliza¢ao em Mogambique. Quer dizer que explicaa condi¢io de
apropriacio, a implementacio e os efeitos das reformas sobre o sistema
administrativo. Empregamos de resto a nog¢io de «administragio
inexistente», a semelhanca do texto de Dominique Darbon sobre os
funciondrios das administracoes africanas (Darbon 2001). Para este,
os funciondrios das administracoes africanas sdo «inexistentes» no
sentido weberiano cldssico (hierarquia, gestao racional, continuidade,
especializagdo, impessoalidade, etc.). Enumerando diferentes
fragilidades destas administragdes, o autor propée uma nogao de
«profissional da ac¢io publica» que seria uma forma mais flexivel para
exprimir as ambiguidades dos funciondrios e a realidade onde actuam.
Esta no¢do, da mesma ordem da de «corretor» (Bierschenk ez 2/. 2000),
ou ainda de «go-betweens and brokers» (Hood & Lodge 2006), permite
captar, nas prdticas administrativas, as zonas de confluéncia entre
discursos oficiais e 16gicas sociais na execu¢io da acgao publica.

E oportuno estudar os municipios — espacos, arenas de adaptacio
contextual — e as respectivas prdticas administrativas como uma simbiose
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entre a enunciagio oficial das reformas e a realidade social prépria de cada
cidade ou vila onde se implementam. Assim, ao fazer das capacidades
administrativas (institucionais, organizacionais e de acao) uma entrada
para a leitura da ac¢do municipal, poder-se-d compreender nao apenas
as dificuldades técnicas de organizagio e de ac¢ao dos municipios mas
também os desafios politicos da aplicagao das reformas de inspiracio
gestiondria (managerial).

Com efeito, em Mogambique, sob o pretexto das capacidades
administrativas, construiu-se um discurso politico para controlo do
processo de municipalizagio. Foi o gradualismo, um processo progres-
° 2/97), conceito que no direito
administrativo mog¢ambicano designa o processo progressivo pelo qual a
administracdo central decide sozinha quais as cidades e vilas que pretende
elevar ao nivel de municipio e servigos a transferir para gestao local.

sivo de municipalizagio (Lei n.

Partindo de uma argumentagao técnica sobre o nivel das capacidades
administrativas, o legislador terd assim encontrado uma grelha de
seleccao legislativa (Leis n.°2/97 e n.°33/2006), para a transformagio
das vilas em municipios e para determinar as suas competéncias de
acgao.

Os critérios ficam muito vagos (ver o artigo 5 da lei 2/97), em
boa parte discriciondrios e dificeis de aplicar numa grande parte das
vilas de Mozambique. Vdrios autores trabalhando na andlise do processo
de descentralizagio em Mogambique interpretam este discurso do
gradualismo como um instrumento utilizado pela Frelimo, por via da
administracdo central para controlar a municipalizacio, escolhendo
as cidades e vilas em fun¢io da intensidade do apoio politico de que
beneficia (Brito 2011; Reaud 2012; Rosirio 2009; Weimer 2012).
Antes de aceder ao estatuto de municipio seria realizada a preparacio da
vila, susceptivel de aceder a esse estatuto, a fim de ai garantir a vitdria
do partido nas eleigoes municipais. A medida que a vila se encontrava
"organizada" para a vitdria da Frelimo, ficava apta a ser municipio. Esta
estratégia foi construida depois da andlise das tendéncias eleitorais das
primeiras elei¢oes gerais de 1994. A Frelimo, que ganhou estas elei¢oes,
viu-se posta em causa nas regioes rurais onde a Renamo estava a frente:
41% dos votos favordveis 8 Renamo contra 40% para a Frelimo no poder
(Cahen 2009; Mazula 1995; Pereira 2008). Assim a municipalizagio

evitou as zonas rurais por «razoes técnicas.
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A primeira legislago sobre a criagio dos municipios logo a seguir
aos Acordos de Roma, que puseram fim & guerra civil, — lei n.° 3 de
13 de Setembro de 1994 —, preconizava que todos os distritos seriam
transformados em municipios. Agora que as eleigoes gerais sublinhavam
as dificuldades de afirmacio da Frelimo nas zonas rurais, a ideia de uma
passagem progressiva das vilas a categoria de municipio, em funcio de
um conjunto de critérios a determinar, apresentou-se como uma solugio
vidvel que permitia a Frelimo escapar ao risco de partilha do poder local
com a Renamo.

Assim de uma simples técnica administrativa de preparacio para
a passagem a categoria de municipio, o gradualismo tornou-se um
dispositivo de controlo e de exercicio do poder pela Frelimo. Com
efeito permitiu um trabalho progressivo de enquadramento e de
«adaptagio» dos desafios locais da vila a linha politica do partido no
poder, antes de ser finalmente recompensada pela elevagio ao estatuto
de municipio.

Contudo, as dinidmicas de aplicagao e as priticas e acgdes quo-
tidianas dos municipios ndo se resumem ao controlo por parte dos
actores centrais, responsdveis pela passagem ao nivel de municipio e de
transferéncia de competéncias a escala local. Apesar da modéstia e da
banalidade das suas ac¢oes, da fraqueza crénica das suas capacidades
administrativas (humanas, financeiras, materiais), os municipios ji
criados, ainda que embriondrios, foram arenas de estruturagio de
relagoes entre todos os actores. Punham muitas vezes em questdo
posi¢oes ou mesmo regras de interac¢do definidas ao nivel central.
A intervengdo desses municipios na vida quotidiana dos cidadios-
utentes contribuiu para a sua mobilizacgdo para construir uma
nova regulagio das relagbes com a administragio. Isto incitou-os
a incorporar o Estado para ai reinventar novas formas de ac¢io,
incluindo o desvio do enunciado oficial das reformas. Este reforco do
Estado, como institui¢do de gestao da sociedade, nao deve por isso ser
reduzido ao simples controlo do processo de municipalizagio pelos
actores centrais. Reside sobretudo nas préticas criativas que resultam
do nascimento dos municipios.

A partir dos nossos trés casos, que alids representam as trés geracoes
de municipalizagao gradual (desde 1998 na Beira, em 2008 em Mueda
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e finalmente em 2013 em Quissico)!, ver-se-4 que, apesar da debilidade
administrativa, os municipios sio espaco de concertagio, de redefinicio
da posicao dos actores e de aprendizagem politico-administrativa.
Através de diversas intermediagoes participam na incorporac¢io do
Estado na gestao local de forma a que o local disponha, apesar de tudo,
de verdadeiras capacidades para orientar a ac¢io administrativa e as
praticas do Estado.

4.1. O municipio da Beira: uma autonomia a4 margem dos desafios
nacionais?

No contexto das reformas descentralizadoras, a cidade da Beira
foi elevada ao nivel de municipio na primeira vaga de municipalizacio
em Mocambique, em 1998. A nova ordem administrativa, baseada
nas reformas descentralizadoras, transformou o Conselho executivo da
Beira em municipio «de nivel B»?, com base na lei n.° 2 de 1997 ji
citada. E em 1998 foram organizadas as primeiras eleicoes municipais.
De facto, os novos municipios combinavam duas fun¢oes. Por um lado
tinham fungio de representagao, fundamentada na eleigao por sufragio
universal dos eleitos locais, assegurando o refor¢o da participagio
democritica: Por outro, tinham uma fun¢ao de gestao na medida em
que desempenhavam igualmente o papel de agéncia de presta¢io de
servigos publicos. Nesta sec¢do propor-se-d uma andlise cruzada destas
duas fun¢des do municipio, a promo¢io da democracia e melhoria
dos servicos. Sublinhar-se-d que a organizagio administrativa dos
municipios deficientemente estruturada permite explicar em certa
medida a forte utilizagio «partiddria» do municipio da Beira. Assim,

! De 1998 a 2013 foram criados 53 municipios, 23 em cidades e 30 em vilas. Em
1998 foram criados 33 municipios, em 2008 mais 10 e ainda mais 10 em 2013, o que
perfaz 53.

2 De acordo com a lei n.°7/97, de 25 de Abril, os municipios de nivel «B» sio os que
«sendo capitais provinciais tém um papel preponderante no desenvolvimento regional
interno e na relagio com os programas de cooperagio regional com cardcter internacio-
nal». Com este nivel existe também a cidade de Nampula, de resto gerida pelo partido da
oposicdo, tal como a cidade da Beira.
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apesar da experiéncia de alternincia politica na gestao do municipio,
passando da Frelimo para a Renamo e a seguir para o MDM, a
administragdo municipal da Beira serve sobretudo os interesses eleitorais
destes partidos. Deste modo a alternincia partiddria, a frente da gestao
do municipio, produziu aquilo que denomindmos a atitude do «agora
¢ a nossa vez», para descrever as prdticas administrativas afectadas por
estas mudangas de partidos. Quando a capacidade administrativa ¢é
limitada, qualquer actor politico ou administrativo pode servir-se da
administragdo para os seus interesses privados ou partiddrios.

«Agora é a nossa vez»: um desafio de organizagao
da administracdo municipal

A expressdo «agora é a nossa vez» é aqui utilizada para captar as
préticas politico-administrativas resultantes da fraca institucionalizacio
da administragio municipal. Estd claro que nio se trata de uma categoria
analitica mas tao-somente de uma orientagdo metodoldgica visando
mostrar as interac¢oes entre os multiplos actores a partir da organizacio
do municipio da Beira, espaco de concretizagio da acgio administrativa
mas a0 mesmo tempo também espago democratico.

Assim a expressao «agora € a nossa vez» nao é apenas uma provocagao.
Trata-se sim de uma questido de reflexdo no terreno, colocada para
além do quadro juridico atinente a organizagio e ao funcionamento
dos municipios em Mogambique. Efectivamente, a reflexdo centra-se
nomeadamente na dimensio eleitoral e na sua relacio com a formacio
da administra¢io municipal.

Em primeiro lugar é preciso sublinhar algumas particularidades:
(i) trata-se do Unico municipio que teve uma alternincia de gestao
implicando os trés principais partidos de Mogambique: Frelimo, Renamo
e MDM?; (ii) é o inico municipio que teve um edil independente, Daviz

3 Este livro foi escrito antes da alternincia de MDM para Renamo em Quelimane
(mantendo o mesmo Presidente do Conselho Municipal em 2018) e em Nampula em
resultado das eleicoes intercalares justificadas pela morte do edil Mahamudo Amurane.
No entanto, nem Quelimane nem Nampula nunca experimentaram a gestio de um edil
independente.
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Simango, resultante da sua dissidéncia da Renamo; (iii) finalmente ¢é
o Unico municipio que viu nascer um partido politico, o MDM. Se
cruzarmos todas estas particularidades com as trajectérias apresentadas
nos capitulos precedentes, o municipio da Beira surge como uma
intersecgao das mutagoes politicas do Mogambique independente.
E numa perspectiva diacrénica, interpretativa e critica que serd aqui
abordada a municipalizagao da Beira, a fim de melhor se captarem estas
metamorfoses e a sua participagio na formagio do Estado.

«Centralismo democriético»: a Frelimo e a instauragdo
da administragdo municipal na Beira (1998-2003)

A implementagio da municipalizagio em Mogambique foi ini-
cialmente acompanhada por uma controvérsia entre a Frelimo,
partido no poder, e os partidos da oposi¢io, nomeadamente a
Renamo. A controvérsia incidia sobretudo sobre as regras do jogo
da municipalizagio (pacote autdrquico), fortemente contestadas
pelos partidos da oposi¢io que as consideravam como beneficiando
a Frelimo (Lachartre 1999). Deste modo, as primeiras eleigoes
municipais foram boicotadas por todos os partidos da oposigio,
a Renamo e quinze pequenos partidos (Valot 1998). A Frelimo
apresentava-se como Unico partido para todos os municipios com
uma pequena concorréncia de candidatos independentes em 6 dos
33 municipios. Com uma média de participagdo eleitoral de apenas
15%, ganhou todos os 33 municipios ¢ a maioria de membros das
assembleias municipais (Nuvunga 2012).

No caso da cidade da Beira, a segunda cidade do pais, apesar
do apelo ao boicote, apresentou-se um candidato independente em
oposicao a Frelimo, Francisco de Assis Masquil, do Grupo de reflexdo
¢ mudanca (GRM). A trajectéria de Francisco de Assis Masquil —
antigo governador e primeiro secretdrio da Frelimo para a provincia
de Sofala (1986-1995), demissiondrio deste ultimo cargo na sequéncia
das primeiras eleigoes gerais de 1994— foi apresentada no capitulo 3.
Importa frisar que, ndo obstante a ambiguidade da sua histdria, enquanto
homem forte da Frelimo na provincia de Sofala, conseguiu rivalizar com
esta, mesmo sem qualquer aparelho partiddrio. De resto foi o candidato
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independente que mais votos obteve em todos os municipios, nestas
primeiras elei¢bes municipais (Serra 1998).

Em termos de resultados, com uma taxa de abstencio muito
elevada (89,79%, num total de 209 493 inscritos e apenas 21646
votantes) (Braathen & Jorgensen 1998), Francisco de Assis Masquil
recolheu 41,49% dos votos e o seu grupo GRM 39,88% contra 58,51%
e 60,12% respectivamente para Chivavice Machangage e Frelimo®.
Houve portanto uma oposigao clara, na assembleia municipal, com 17
membros do grupo GRM sobre um total de 44. A organizagio dos
municipios em Mocambique ¢ de tipo presidencial, o que significa que
o presidente do municipio é responsdvel pela formagao da estrutura
administrativa (Cistac 2001). Para além disso, como era a primeira
vez que se instaurava um municipio, o Presidente foi responsivel pela
constitui¢do de toda a equipa de funciondrios do municipio, pelo que
foi ele préprio quem escolheu quem era contratado, o que aumentou
o seu poder sobre os funciondrios. Este facto, combinado com uma
Assembleia onde a Frelimo tinha a maioria, dava todo o poder ao
Presidente no municipio e marginalizava os membros do GRM.

Acresce que a gestao administrativa da Beira foi centralizada no
seio do partido Frelimo, fora da estrutura municipal, o que de resto
era uma forma de gestdo predominante nos municipios geridos pela
Frelimo, que estavam sob pressao e sob controlo do partido (Chichava
2008). Isto também se deve a heranca do «centralismo democritico» da
época da modernizagao autoritdria em que o partido de vanguarda era
mais importante do que a administragio (Cahen 1985; Pitcher 2002)
que funcionava apenas como correia de transmissio das ordens do
partido. Efectivamente o partido apresentava-se como uma norma de
regulagio administrativa dentro e fora da administragio, situa¢io que
caracterizou o municipio da Beira sob gestao da Frelimo (1998-2003).

Formalmente os municipios eram compostos por trés Orgaos:
(i) O Presidente, eleito por sufrdgio universal; (ii) o Conselho Municipal
composto pelo Presidente e os vereadores; (iii) a Assembleia Municipal,
6rgao representativo e deliberativo também eleito, por fim. No caso

4 Para os detalhes dos resultados ver o decreto de 17 de Agosto de 1998, Boletim da
Repiiblica, 1 Série, n.°32, Maputo, Imprensa Nacional de Mocambique, 1998.
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do municipio da Beira, hd dez vereadores, designados pelo presidente
entre pessoas da sua confianga (lei n.° 2/97, art. 40-57). A composicio
destes 6rgaos estd submetida a um conjunto de desafios politicos, que
vdo além das dindmicas internas do municipio.

Vejamos primeiro o que aconteceu na Beira. O candidato foi
escolhido depois de uma minuciosa selecgao no interior da Frelimo.
De facto, devido a sua extrema centralizacdo, esta seleccio era
principalmente orientada ao nivel central do partido. Esta era uma
condigao indispensdvel para em seguida se ser «eleito», no momento
da escolha interna a nivel local. De facto, esta eleicao local interna, nao
era mais do que a formalizagio da decisio central do partido’. Uma
vez eleito, o candidato apresentou-se as elei¢bes municipais com todo
o apoio do partido, incluindo do nivel central. Por consequéncia, a
vitéria do candidato era a vitéria do partido antes de ser vitéria do
presidente como dirigente do municipio. De resto, em termos prticos,
na hierarquia do partido, o Presidente do municipio situa-se abaixo
do primeiro secretdrio do partido e do Governador da provincia.
O presidente do municipio devia prestar contas do funcionamento do
municipio a estes dois niveis, em primeiro lugar, secretdrio do partido
e governador da provincia, com os quais se devia coordenar®. Nio
prestava contas 4 populagao a nao ser nas elei¢cdes seguintes.

Também a formag¢io do municipio teve de servir os interesses do
partido, isto ¢, a formagio do executivo municipal teve de respeitar
a redistribuigao clientelista entre os membros do partido. De acordo
com a lei é o Presidente do municipio quem tem competéncia para
nomear os vereadores, mas de facto essa nomeagio é imposta pelo
partido. Esta forte intervengao, ignorando os principios fundamentais
da administracio publica, deixava a estrutura administrativa municipal
voldtil. Por exemplo, a admissao de novos funciondrios nao era feita
segundo os principios administrativos, mas como resultado de

5 O processo de selecgio de candidatos, ao nivel do partido Frelimo local, era coor-
denado sobretudo pelo chefe da brigada central para a provincia de Sofala e pelo secretdrio
provincial do partido, que garantiam a aplicacdo das decisdes centrais ao nivel local.

¢ José Sidai, antigo membro da Assembleia Municipal (Frelimo), entrevista, Beira,
12 de Junho de 2014.
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engajamento no partido, nomeadamente a participagio na campanha
eleitoral. Como refere Norinho Ernesto, no que diz respeito a cobranca
de receitas na Direc¢ao do Plano e Financas que contava com 19
funciondrios, «<muitos deles nio estavam habilitados para as actividades
que exerciam» (Norinho 2002: 8).

O poder do municipio para proceder desta forma, sem san¢io
tutelar das instincias centrais, explica-se parcialmente pela relacio
entre o partido Frelimo e a administragio central. Uma vez o partido
instalado na gestio do municipio, havia uma comunicacio flexivel entre
a administragdo municipal e a administragdo central (organismo de
tutela), por exemplo para o pagamento dos saldrios aos «funciondrios»,
por vezes sem enquadramento juridico, o que permitia nio respeitar a
letra os procedimentos administrativos. Tratava-se de uma questao de
confian¢a mitua entre o municipio e a administragio central através do
partido Frelimo.

Nesta situagdo, a Assembleia Municipal nio exerciaverdadeiramente
as suas fungoes de vigilancia das actividades do executivo municipal.
Nao era mais do que um lugar de encontro cémodo para os membros
do partido. Os 17 membros do GRM, do candidato independente
Francisco de Assis Masquil viam-se, por seu lado, carentes de qualquer
capacidade de influéncia sobre os desafios internos’, sendo a Frelimo
maioritdria (24 membros). A apresenta¢io das actividades do Conselho
Municipal 2 Assembleia era simbélica. Uma vez apresentadas, eram
imediatamente aprovadas pela Frelimo maioritdria 8. No caso de haver
qualquer contestagio por parte da Assembleia, os problemas eram
resolvidos no partido segundo o tradicional «centralismo democratico»
do partido Frelimo, herdado do periodo da planificagio centralizada. Na
trajectéria tendencialmente autonomista da Beira, desde a instauragio
da Companhia de Mogambique, a forte centralizagio do partido Frelimo
que controlava o municipio, ligada a incapacidade de responder as
expectativas da populacio, deixou espago para uma alternincia politica
na gestao local. Foi o que aconteceu com as eleigoes municipais de 2003
em que a Frelimo se viu substituida pela Renamo 2 frente do municipio.

7 Francisco Assis Masquil, conversa informal na Beira, em 19 de Margo de 2015.

8 Ibidem.
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A Renamo e os intermedidrios do clientelismo (2003-2008)

Se as primeiras eleicoes se realizaram sem a presenca dos partidos da
oposicio, as segundas contaram com a participagao do partido Renamo
e do Partido Independente de Mogambique (PIMO), um pequeno
partido mugulmano. Apresentaram-se quatro candidatos a Presidente do
municipio — Pedro Langa (PIMO), Davis Simango (Renamo), Djalma
Luis Lourenco (Frelimo) e Anténio Romio (Instituto Democritico
para Paz — IPADE).

Apbés a formagio de uma coligagao, em 1999, entre a Renamo e
pequenos partidos da oposigao com a designacio Renamo-UE (Renamo-
-Unido Eleitoral), Daviz Simango apresentou-se como candidato a
presidente do municipio da Beira por indicagio de Afonso Dhlakama,
presidente da Renamo. Ao nivel da Beira, esta designacio criou alguma
tensao entre os membros deste partido. Com efeito o candidato vinha
do Partido da Convengio Nacional (PCN)?, e por isso era acusado de
nio ser da Renamo. Além disso, a nivel local, Fernando Carrelo, um
membro da Renamo, era o preferido dos membros como candidato ao
nivel da Beira (Nuvunga & Adalima 2011).

Entretanto, tal como acontecia com a Frelimo, o processo de
designagao dos candidatos foi centralmente controlado. Mas diferen-
temente da Frelimo onde o processo era formalmente centralizado
pela pelos proprios érgaos do partido, na Renamo, a designagao dos
candidatos foi controlada pelo lider do partido Afonso Dhlakama'?. Foi
um processo personalizado a volta do «chefe grande».

Assim, apesar da contestagdo local, foi o candidato indicado pelo
presidente Afonso Dhlakama, Daviz Simango, que se apresentou pela
Renamo. Proveniente de uma familia histérica e influente em Sofala,
a de Uria Simango, ganhou as elei¢bes municipais com 53,43% (e

9 O PCN foi fundado em 1992 pelos filhos de Uria Simango, Daviz e Lutero
Simango, mais nunca teve importincia maior na cena politica mogambicana.

19 Houve algumas excepgoes conjunturais como no caso de Nacala Porto, de
Angoche ou da Ilha de Mocambique em 2008 em que os interesses locais se sobrepuseram
a fim de assegurar a recuperacio de municipios perdidos em 2003 a favor da oposicao.
Ver Rosério (2015).
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54,54% para o seu partido), face ao seu concorrente directo Djalma
Lourengo com 42,23% (e 41,25% para a Frelimo)!!.

Era a primeira vez que um organismo de poder local passava
formalmente para o controlo de um partido da oposicio a Frelimo,
desde a independéncia em 1975. Para a Renamo passou também a gestao
de Nacala-Porto, Angoche e Ilha de Mogambique. Sao estes municipios
que Domingos de Rosdrio (2009) designa como «os municipios dos
Outros» a fim de tentar encontrar na histéria local destes municipios
uma explicagdo para a vitéria da oposi¢ao. Nos capitulos precedentes jd
foi evocado o peso da meméria administrativa para explicar a tendéncia
da cidade da Beira para se opor a Frelimo. Mas ¢é preciso sublinhar,
que, neste caso particular, a oposi¢ao nio se manifesta tanto em relagio
a Frelimo como partido, como contra o seu espirito centralizador e
natureza sulista. Para além das razées da oposi¢io da populagio da Beira a
Frelimo, ¢ interessante observar o «<modelos de gestao» do municipio que
a Renamo e Daviz Simango «um presidente da Renamo sem o espirito
da Renamo»!? tentaram implantar na Beira apés a vitéria eleitoral de
2003. Interessa menos descrever os desafios da vitdria da oposi¢io do que
o significado politico-administrativo da gestao municipal da oposi¢ao.
Michel Cahen propée, num conjunto de artigos sobre a Renamo, uma
leitura do mimetismo desta em rela¢io ao seu inimigo a Frelimo, que
designa como «o inimigo como modelo» (7he Enemy as Model, Cahen
2011). Com esta expressdo, o autor tenta apreender a dificuldade que
os partidos da oposi¢ao revelam em propor uma alternativa politica e
de gestao do modelo clientelista da Frelimo. Estes partidos da oposi¢io,
segundo o autor, exercem o mesmo clientelismo politico da Frelimo,
usando a administragio como instrumento de recompensa politica.

Segundo Michel Cahen, a pobreza da oposi¢ao é um constrangi-
mento maijor que os leva a utilizar o modelo clientelista da Frelimo,
por via dos municipios. Contudo, as administragoes municipais estao
dependentes das transferéncias realizadas pela administracio central,

1 Conselho Constitucional, decreto n.o 02/CC/2009, de 15 de Janeiro, sobre a
validacdo e proclamacio das eleicoes locais.

12 Juma Ramos, chefe de mobilizagio do partido Renamo na Beira, entrevista,
Beira, 18 de Marco de 2015.
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ela prépria controlada pela Frelimo (Cahen 2010). Estio portanto
confrontadas com uma obrigacio de clientelismo, dependente de um
outro clientelismo, controlado pelo inimigo. Isto ¢, a administracio
central jogando com a transferéncia de recursos, nomeadamente os
financeiros —atrasos ou recusas das transferéncias, reducao de orcamento,
etc —, pode assim bloquear a gestao do municipio feita pelos partidos da
oposi¢do, empobrecendo simultaneamente o clientelismo desta tltima.

Na Beira, durante o periodo em que Daviz Simango era presidente,
representando a Renamo (2003-2008), a questao maior foi, como
refere Michel Cahen, a pobreza do sistema clientelista, sobre o qual
repousava a redistribuigdo entre os militantes da Renamo, dos beneficios
da administragio municipal. Para além desta restri¢do, era visivel a
dificuldade nas relagées entre o Presidente, o Conselho Municipal de
forma mais geral e a direcgao do partido Renamo. Daviz Simango e o seu
executivo (Conselho Municipal) no permitiram que se desenvolvesse o
clientelismo para com o partido, nomeadamente com a sua direc¢io com
a personalidade de Afonso Dhlakama. Para compreender esta ruptura
do clientelismo em rela¢io a Renamo, é preciso voltar ao periodo que
decorreu entre as primeiras e segundas eleigoes gerais (1994-1999). Foi
o periodo do triunfo do partido Renamo, que representava, para varios
analistas, um sucesso, tendo passado de movimento rebelde a partido
politico. Este periodo caracterizou-se por uma forte atrac¢io, com afluxo
de novos militantes melhor formados, «a ala intelectual da Renamo»
(Cahen 2010; Chichava 2010; Nuvunga & Adalima 2011). Isto ainda
se reforcou com a formagio da Renamo-UE em 1999, coligacio entre a
Renamo e outros pequenos partidos. Varios destes militantes, com boa
formacio, obtiveram posi¢oes importantes, o que aumentou o sucesso
da transformacio da Renamo em partido politico.

Contudo a abordagem «tecnicista» da Renamo materializada
na coabita¢io, em cargos importantes do partido, de novos quadros,
nomeadamente presidentes de municipios, colocou dois tipos de
problemas: primeiro a existéncia desses quadros punha em causa
o centralismo da organizagio em torno do presidente do partido,
Afonso Dhlakama. O caso da Beira nao foi senio um exemplo em
que o presidente da Renamo se encontrava em concorréncia com
Daviz Simango que, cada vez mais, ganhava notoriedade nacional
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e internacional’®. No movimento de mutagio da Renamo, agora
reconfigurada em partido politico, a possibilidade de que Daviz Simango
substituisse Afonso Dhlakama na presidéncia do partido colocava um
problema no seio deste. Em segundo lugar, esta «tecnizagio» do partido
era paralela 4 tendéncia para marginalizar os militantes da base da
pirimide, nomeadamente os «antigos militares». Efectivamente, tendo
sido aberta a partir de cima a estrutura do partido com a admissio
de um conjunto de quadros bem formados, os membros da base da
pirimide deixavam de ver a possibilidade de serem recompensados
pelos seus esfor¢os, nomeadamente o facto de terem combatido!4.
O declinio eleitoral de que sofria a Renamo desde o inicio dos anos 2000
é explicado parcialmente pela dificil simbiose entre a elite representada
por estes novos quadros e a base, constituida por militantes, por vezes
analfabetos, muito ligados a Afonso Dhlakama, devido 4 imagem que
este tinha cuidadosamente construido.

Na Beira, Afonso Dhlakama, por detrds do seu objectivo de
personalizagao do poder, encontrou apoio entre esta franja de militantes
que se consideravam excluidos dos beneficios da administragio
municipal, para contestar a abordagem técnica desenvolvida por
Daviz Simango. E preciso sublinhar que a gestio municipal da Beira
representava para a Renamo uma forma de recompensa histérica, mas
também e sobretudo, um man4 financeiro para alimentar o clientelismo
politico, o que o presidente Daviz Simango recusava fazer. O conflito
entre este ¢ Afonso Dhlakama encontra em grande parte explicacio
nesta recusa do clientelismo ao servi¢o do partido. Estas tensoes levaram
a exclusao de Daviz Simango aquando da escolha do candidato a
presidéncia do municipio, nas elei¢oes municipais de 2008.

Para os membros de base da Renamo na Beira, Daviz Simango
nunca tinha pertencido ao partido verdadeiramente, o que explicava

13 Em 2006, 2008 e 2009 Daviz Simango recebeu o Prémio de melhor presidente
de municipio de Mogambique atribuido pela Professional Management Review-Africa,
uma revista de negécios sul-africana.

14 E preciso nio confundir estes militantes de base com os aderentes e simpatizantes
do partido (Duverger 1981).
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a sua recusa do clientelismo a seu favor!®>. Como bem frisava um
funciondrio do municipio que, segundo afirmou, ensinou muito a
Daviz Simango, do ponto de vista administrativo:

«A relacio entre Daviz Simango e a Renamo era tensa, a Renamo
queria dinheiro do municipio, mas Daviz nio aceitava isso, entao ele
foi afastado do partido. Eu confirmo, Daviz nio dirigiu o municipio
como alguém que pertencia a um partido naquela altura. Ele era desde o
inicio bastante independente [...], vocé sabe, Daviz é engenheiro, alguém
formado que sabe muito bem diferenciar os bens publicos e as actividades
do partido. A Renamo colocou um pilar falso aqui, pensando que Daviz
era seu pilar para usar o municipio. A Renamo nio tinha fundagées para

sua casa aqui, por isso vergou nas eleigdes de 2008 [...]»!°.

Estas declaragoes sao interessantes para compreender a derrota da
Renamo em 2008, em todos os municipios onde tinha ganho as eleicoes
municipais de 2003. Parece que, em contexto de fraqueza institucional,
a dificuldade em encontrar «Intermedidrios de clientelismo» que a
pudessem apoiar, com uma redistribui¢io dos recursos administrativos,
estd em certa medida, na origem dos conflitos internos da Renamo,
nomeadamente na Beira.

Além disso as eleicdes municipais de 2008 tiveram lugar num
clima de tensdo no interior do partido. Pode-se talvez concluir que
o mimetismo da Renamo, em matéria de clientelismo em relacio ao
seu inimigo Frelimo, era nio somente afectado pela falta de recursos,
como sublinha Michel Cahen, mas também impossivel devido a falta
de intermedidrios, os corretores, que permitissem a redistribui¢ao dos
recursos do municipio pelo partido. Entre a tentativa de mimetismo do
«modelo» politico-administrativo e clientelista da Frelimo, o bloqueio
administrativo do municipio pela administragio central e a falta de
«intermedidrios do clientelismo», a Renamo finalmente nio propos
novas formas de administragdo municipal.

15 Alexandre Fazenda, presidente da juventude do partido Renamo na Beira, entre-
vista, Beira, 6 de Janeiro de 2015.
16 Jacob Graga, funciondrio do municipio, entrevista, Beira, 4 de Junho de 2014.
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Nestas condigoes, era o Presidente do municipio quem se destacava
pela sua alianca com os funciondrios. A organiza¢do administrativa
do pessoal, abandonada pela Frelimo (1998-2003), como foi dito
anteriormente, permitia a Daviz Simango manter relag()es mais estreitas
com os funciondrios para novos recrutamentos e promogdes. Isto
garantia a operacionalizagio do municipio, o que justifica os prémios
de gestdo obtidos por Daviz Simango, apesar das pressoes da Frelimo
(governo da provincia, representando o Estado). A questdo complicou-se
quando Daviz Simango se candidatou como independente, aquando
das elei¢bes municipais de 2008, depois de Afonso Dhlakama o ter
excluido.

O presidente independente do municipio e a legitimagdo dos

planos municipais de ac¢do (2008-2013)

O periodo de gestao municipal sob dominio da Renamo (2003-
2008) foi, como se acaba de ver, caracterizado por uma forte tensio
nio somente no interior da prépria Renamo para com o Presidente e
o seu Conselho Municipal, mas também com a administragio central
(Frelimo), nomeadamente por causa das transferéncias estratégicas de
recursos para o funcionamento do municipio. Foi neste contexto que
Daviz Simango conseguiu impor a sua lideranca, melhorando diversos
servicos publicos municipais, apesar das pressoes vinda de todos os lados,
da Renamo, da administraciao central e local e do Estado (Governo da
provincia, representante do Estado). Para ele foi uma vitéria e apesar
destes obstdculos um verdadeiro teste de competéncia individual.

Também estavam reunidas as condi¢des para uma nova candidatura
a presidéncia do municipio. A sua exclusao como candidato da Renamo
agitou a populacio que o apoiava como candidato directo a sua prépria
sucessio a frente do municipio. Finalmente, apresentou-se como
candidato independente com apoio do GRM (Grupo de Reflexio para
Mudanga) de Francisco Masquil. Esta atitude valeu-lhe ser expulso
definitivamente da Renamo.

Num contexto de conflito interno e de fragilidade da Renamo,
Daviz Simango ganhou as elei¢des municipais de 2008, como candidato
independente, com 62% dos votos, contra Lourengo Bulha da Frelimo
com 34% e Manuel Pereira da Renamo com 3%. Foi uma verdadeira
humilhagao para o candidato da Renamo. Quanto ao candidato da
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Frelimo, Lourenco Bulha, os comentadores assinalaram o facto de niao
ter recebido ajuda significativa por parte do nivel central do partido que
o considerava rebelde e independente, oposto ao centralismo do seu
partido a partir de Maputo (Nuvunga & Adalima 2011).

De facto, Lourengo Bulha, que foi secretdrio provincial da Frelimo
em Sofala,é um homem de negécios, grande apoiante do partido a
nivel local. Provém de uma antiga familia mestica, descendendo de um
cagador profissional portugués que se estabeleceu no estudrio do do Save
no inicio do século XX. Como ele existem na Beira vdrios homens de
negécios membros do partido Frelimo de que sao grandes financiadores,
aliando-se ao partido apenas para proteger os seus negdcios. Ser
membro do partido, sendo seu patrocinador, permite obter vantagens
fiscais e ser privilegiado na obtengao de contratos publicos (Rosdrio
2014). No fundo, mesmo para este grupo de actores, a memoria de
uma autonomia administrativa da Beira estd enraizada nas suas préticas.
Para eles essa autonomia ¢ mais importante do que a forte centralizacio
d administragdo e do préprio partido Frelimo.

Daviz Simango, nio tinha qualquer apoio na Assembleia, e foi
obrigado a concertar-se com a Frelimo que recolheu 42% dos votos
(19 mandatos), contra 37% da Renamo (17 mandatos), 16% do
Grupo para Democracia da Beira — GDB (7 mandatos), 3% do PIMO
(1 mandato) e 2% do PDD (1 mandato)”.

A'situagdo tornava-se complexa para fazer adoptar os planos de acgao
pela Assembleia Municipal, dado que Daviz Simango ji nio dispunha
de ajuda por parte da Renamo. De facto, com a Renamo de seu lado, 17
mandatos, bastar-lhe-ia um acordo com o GDB e os seus 7 mandatos
para se confrontar com a oposi¢ao da Frelimo (19 mandatos). O GDB
tinha sido criado para as elei¢des de 2008, sendo dirigido por Filipe
Manuel Alfredo que nio recebeu senio 1% dos votos na elei¢io para
presidente do municipio. Como uma parte considerdvel da populagio
nao queria votar nem na Frelimo nem na Renamo, encontrou no GDB
uma alternativa. Além disso a sigla GDB era de préximo parecida com a
do GRM de Francisco de Assis Masquil que tinha apoiado a candidatura
independente de Daviz Simango. Assim a populagio virou-se para o

17 Conselho Constitucional, decreto n.> 02/CC/2009, de 15 de Janeiro, ap. cit.
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GDB, em parte devido a possivel confusao entre as siglas GDB e GRM
(Brito 2008). A evidéncia desta confusio ¢é ilustrada com o facto de o
candidato a Presidente do municipio, Filipe Manuel Alfredo, ter obtido
1% dos votos contra 16% da sua organizacio, o GDB.

Filipe Manuel Alfredo era visto como estando préximo da Frelimo,
tanto mais que os seus discursos durante a campanha eram violentos
em relagao a Daviz Simango. Como era professor, a Frelimo tinha mais
meios para o controlar ou de o sancionar por via da administra¢io
da educagao (Hanlon 2008; Serra 1998). Resumindo, a questao era
das mais complexas para Daviz Simango e o seu executivo, para obter
aprovacio dos instrumentos de ac¢do do municipio, sabendo que a
deliberagio da Assembleia nao estava relacionada com os fundamentos
técnico-juridicos das propostas, mas com conflitos entre os partidos
representados na Assembleia. A negociagio fez-se sobretudo com
«arranjos circunstanciais» dos mecanismos informais, entre os érgios
do municipio. Por arranjos circunstanciais queremos referir tdcticas
pontuais para obter acordos e aprovagao dos planos de acgao municipal.
Os arranjos eram pontuais na medida em que variavam de acordo
com o objecto e o espaco da negociagio. De acordo com os nossos
dados de terreno, os membros da Frelimo faziam parte desses «arranjos
circunstanciais». Sendo maioritdrios, eram importantes para o presidente
do municipio, quando se tratava de negociacoes para fazer passar os
programas de acgdo. Parece que a maior razdo para a participagio dos
representantes da Frelimo nesses «arranjos circunstanciais», estava
relacionada com a imagem negativa do poder central do partido, que
para a populagio local, tendia a travar o desenvolvimento da cidade.
Para j4, a melhoria dos servigos publicos municipais servia os membros
da Frelimo a nivel local, recuperando a sua imagem. Deste modo,
as «concessoes» dos membros da Frelimo eram elas préprias fruto
de arbitragens entre os interesses do partido (central) e os interesses
individuais (locais).

Este exercicio de ajustamento entre interesses partiddrios e
individuais provocava por vezes uma encenagio mais ou menos longa,
mais ou menos conflituosa, mais ou menos intensa, dependendo do
desafio. De acordo com o objecto da negociagio, os membros da
Frelimo na Assembleia, jogavam tacticamente nos constrangimentos
partiddrios para aprovar ou rejeitar os programas propostos pelo
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Conselho Municipal. Quando o assunto em negociacio tinha muito
interesse para o nivel central do partido Frelimo, como por exemplo a
tentativa de descentralizacio dos servicos de satide ou de educacao, a
recusa era garantida. Em contrapartida nos servigos, como por exemplo
os transportes, a posi¢do foi antes de se submeterem a opiniao dos
6rgaos centrais do Estado, nomeadamente ao ministério de tutela,
visto que esse servico tocava nos interesses de membros do partido
Frelimo na Assembleia Municipal. O caso da criagio da empresa de
transportes publicos da Beira (TPB) ¢ significativo. Os membros da
Frelimo na Assembleia Municipal nio tomaram posi¢ao, deixando essa
responsabilidade para os 6rgaos centrais do Estado:

“[...] a este respeito, a bancada do partido Frelimo nio estd contra a
criagdo da empresa de transporte ptblico municipal da Beira. [...] Mas a
proposta do Conselho Municipal deve ser acompanhada por um estudo
de viabilidade do ministério que superentende o sector [...]"15.

Se este parecer parece exprimir a necessidade de informagio
suplementar sobre o processo, também exprime distdncia em relagao a
um assunto de interesse local. Como sublinhava o préprio presidente
do municipio:

“Estamos perante uma Assembleia Municipal telecomandada, que
nao estd ao servico dos cidadaos da Beira. Observamos que o grupo do
partido Frelimo, assistido pelo GDB sem qualquer posi¢io, bloqueia o
programa de governanga [...]. Isso permite ao partido Frelimo impedir
a governanga municipal de recuperar a cidade da Beira nas préximas

eleicoes [...”17.

Efectivamente, os «arranjos circunstanciais» com os membros do
partido Frelimo nio tinham nada de previsivel, tanto mais que faziam
parte de uma encenagio dependente de um controlo superior, o do

18 Bancada da Frelimo na Assembleia Municipal, Declaragio de voto sobre estatuto
da empresa de transporte municipal da Beira, Beira, 28 de Agosto de 2012.

19 Entrevista de Daviz Simango, «Frelimo atropela leis para assaltar Beira», Jornal
Canal de Mozambique, 12 de Julho de 2011.
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interesse do partido a nivel central; as arbitragens eram feitas de modo
a assegurar tacitamente que esses acordos nio iam contra os interesses
do nivel central.

Se a aprovagio da criacdo da empresa TPB se deu num clima de
tensao, a encenagao e mediatizagdo da rejeigdo era para a Frelimo local,
uma forma de mostrar a Frelimo central a sua resisténcia as accoes
municipais de um presidente do municipio independente (oposi¢ao),
conferindo ao nivel central responsabilidade final da decisao. Foi ao
preco destas concertagoes que funcionaram os «arranjos circunstanciais»
da ac¢do municipal. Mas isso nao deve ser interpretado como auséncia
de iniciativas locais tanto mais que esses arranjos circunstanciais
também eram uma construgio de zonas de liberdade para os actores
locais, uma forma de apropria¢io e reinterpretagio das reformas num
contexto autoritdrio.

Nesse contexto de adaptagdes obrigatdrias, Daviz Simango e o seu
novo partido, o MDM afirmaram-se progressivamente, tendo ganho
as elei¢des municipais de 2013. Tratou-se de uma apropriagio local do
Estado pelas préticas especificas da cidade, o que se inscreve também na
longa histéria das relagdes entre a cidade da Beira e o Estado central,
como se demonstrou nos capitulos anteriores.

Entre dindmicas locais e desafios de participagao politica nacional

Ao seguirmos as dinimicas do municipio da Beira, devemos
sublinhar dois aspectos: por um lado o facto de, a partir de uma
experiéncia de gestao, ter sido criado um partido politico novo, o MDM,
que com o seu candidato, Daviz Simango, venceu as elei¢oes locais de
2013. Por outro lado esse mesmo partido e o seu candidato foram a
seguir literalmente humilhados, inclusive na Beira, nas elei¢oes gerais
de 2014 (ver quadro abaixo). Nao se trata aqui de discutir a questao
eleitoral, mas a partir dela pode-se mostrar parcialmente as dindmicas
que conduzem a apropriacio e reinven¢io do Estado através de préticas
locais, resultantes da experiéncia de gestio do municipio. Pode-se
assim mostrar a importincia dos escaldes territoriais na constru¢ao das
préticas do Estado, mas também nas representagoes diferenciadas que
delas fazem os cidadios.
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E menos interessante discutir os processos eleitorais em si, do
que mostrar como estas questdes podem estar relacionadas com a
experiéncia de gestao do municipio e com a constru¢io do Estado.
De resto isto permite encarar a acgao administrativa como uma forma
de incorporagio e de reinvenc¢io do Estado, a partir das prdticas e das
relagoes quotidianas entre o municipio, os multiplos actores actuando
a nivel local, e a sociedade. A forte afirmagio do MDM e de Daviz
Simango a nivel local, na Beira, traduziu a vontade da populagao de
desenvolver um espaco de interacgio ou de intermediacio nas relagoes
com o Estado, e nio de pér este necessariamente em causa. E preciso
equacionar esta vontade relacionando-a com os grandes contrastes dos
resultados eleitorais locais (2013) e gerais (2014) (quadros abaixo):

Quabro 3. Resultados das elei¢oes municipais de 2013

Candidatos ‘ % de votos ‘ Partidos politicos % de votos
Daviz Simango 70,44 MDM 67,58
Jaime Neto 29,56 Frelimo 31,71
Parema 0,71

Fonte: Acérdao n.° 4/CC/2014, «Atinente Validagao e Proclamagao
dos Resultados das Eleicoes Autdrquicas de 2013», 22de Janeiro de 2014.

Quabro 4. Resultados das eleigoes gerais de 2014

ivel Parti
Candidatos Votos 'flo nive Votos ar’tlfios Votos AR Vofos
nacional Sofala politicos Beira
8,40%
Daviz Simango 6,40% 8,77% MDM ° 30,12%
17 mandatos
Afonso 32,95%
,609 ,829 R 779
Dhlakama 36,60% 55,82% enamo 89 mandatos 37,77%
55,68%
Fili i 9 ,409 Freli 1,779
ilipe Nyusi 57% 35,40% relimo 144 mandatos 31,77%

Fonte: Acérdao n.° 21/CC/2014, Boletim da Repiiblica, 1 Série, n.° 104,
2.° Suplemento, 30 de Dezembro de 2014.

Como os quadros mostram, a comparagdo entre as duas eleicoes
exprime a primeira vista um paradoxo no que respeita ao partido MDM
e o seu candidato Daviz Simango. Nas elei¢des municipais a vitdria
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foi clara. Daviz Simango ficou a frente com 70,44% e o seu partido
MDM com 67,58% enquanto Jaime Neto nio atingiu senio 29,56% e
o seu partido Frelimo 31,71% dos votos. Em contrapartida, nas elei¢oes
gerais, a situagio de Daviz Simango e do seu partido inverteu-se. Na
totalidade contou apenas com 6,40% e o seu partido 8,40% (isto é
8 mandatos na Assembleia da Republica). Mais precisamente, no
contexto mais limitado de Sofala, Daviz Simango recolheu 8,77%
dos votos, enquanto o seu partido MDM no circulo eleitoral da Beira
alcangou apenas 30,12% de votos, atrds da Frelimo (31,77%) e da
Renamo (37,77%). Assim, mesmo no contexto especifico da Beira, o
MDM, que tinha vencido largamente as elei¢bes municipais de 2013,
foi humilhado pelos resultados das elei¢des gerais de 2014.

E evidente uma constatagio: se se adicionarem os votos do MDM
(30,12%) e da Renamo (37,77%) no circulo eleitoral da cidade da
Beira, nas elei¢des gerais de 2014, obtém-se quase a mesma percentagem
(67,58%) conseguida pelo MDM nas municipais de 2013. Para a
Frelimo, tanto para as eleigbes municipais como para as gerais, a
pontuagio variou pouco: 31,71% nas municipais de 2013 e 31,77%
no circulo eleitoral da Beira nas eleigoes gerais de 2014. Parece que
o eleitorado da Frelimo nao mudou enquanto o do MDM se dividiu
nas elei¢des gerais entre este (30,12%) e a Renamo (37,77%). Se se
prestar aten¢do ao eleitorado que votou na Renamo em vez do MDM,
coloca-se uma questao: como explicar esta reviravolta de uma parte do
eleitorado MDM das municipais a favor da Renamo nas eleicoes gerais?

A questio ¢ demasiado complexa para poder ser respondida
inteiramente aqui. Mas ao nivel nacional, partindo da administracio
municipal como varidvel explicativa, pode-se estabelecer a hipdtese
de existir uma relagio entre a construgio do discurso politico e de
competéncia técnica de Daviz Simango e do MDM e a possibilidade
de a populacio considerar Daviz Simango e o MDM como alternativa
credivel a Frelimo e 4 Renamo de Afonso Dhlakama. Em contrapartida,
a populacio da Beira parece considerar que o partido MDM e
Daviz Simango sio, de preferéncia, intermedidrios ao nivel local
das negociagdes com o Estado central. Dito de outra forma, para a
populagao, o MDM, enraizado no espago limitado do municipio, nio
parecia alcangar o imagindrio nacional de uma Frelimo, mesmo se esta
era parcialmente contestada. De resto é preciso reparar nos resultados de
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Afonso Dhlakama e da Renamo nas elei¢oes gerais, que ultrapassaram
0 MDM na Beira. Isto porque representavam para a populagio o meio
de contestar a Frelimo, o meio de negociar, incluindo com a utilizacio
das armas, de que 0o MDM nio ¢ capaz. O eleitorado de Daviz Simango
queria que ele continuasse como presidente do municipio e nio queria
que se tornasse presidente da Reptblica

Para ilustrar esta hipétese podem-se mobilizar duas dimensoes: de
um lado o que se designa como a abordagem «localista» do MDM e
por outro a capacidade de enfrentar o imagindrio nacional autoritdrio
da Frelimo.

A abordagem «localista» do MDM

O que aqui se designa como abordagem «localista» do MDM
refere-se sobretudo a sua origem, ligada a gestao do municipio, e
a dificuldade em transformar essa experiéncia local em alternativa
nacional face & Frelimo e & Renamo. De facto é em torno de Daviz
Simango que gravitam todos os desafios do municipio da Beira e do
seu partido, o MDM. Pese embora a existéncia de um conjunto de
quadros e de uma sede do partido em Maputo, a capital do pais, o
partido imagina-se instalado na Beira para em seguida, de forma difusa,
estender a sua influéncia a todo o pais. Esta situagio fornece uma visio
fragmentdria do pais, tanto mais que, mesmo em outras regiées onde o
MDM tem a gestao ¢ sobretudo o cardcter individual do presidente do
municipio, como por exemplo nas cidades de Nampula ou Quelimane,
e a «revanche» popular contra o partido no poder, a Frelimo, que sio
determinantes. Isto em parte encontra justificagio na base da formacio
do préprio partido

Efectivamente foram os «quadros formados» da Renamo, da qual
se demitiram — Maria Moreno, Ismael Mussa, Agostinho Ussore, Jodo
Colago, Cornélio Quivela, Manuel Aradjo, o préprio Daviz Simango
e muitos outros (Cahen 2010; Nuvunga & Adalima 2011) — que, em
seguida, constituiram a coluna dorsal do MDM. Se este efectivo refor-
cou a visibilidade do novo partido, também o fragilizou: o peso técnico
destes quadros levou-os a funcionar entre si no partido, em coordenagio
horizontal. Desde logo uma forma de fragmentagio, nomeadamente
pela insubordinagao, foi visivel desde o inicio, devido as fracas relagoes
hierdrquicas. Foi por causa desta dificuldade em formar uma burocracia
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hierarquizada efectiva que, um ano depois da constituicaio do MDM,
em 2010. Daviz Simango dissolveu a comissao politica a fim de lhe
modificar a organizagio interna (Danga 2010). Em 2011, debaixo de
acusagoes de nepotismo na gestdo de Daviz Simango da Beira, o secre-
tario-geral do partido, Ismael Mussa, demitiu-se conjuntamente com
outros altos quadro do mesmo, como Joio Colaco e Dionisio Quelhas.

Foi neste contexto que algumas tentativas de centralizacdo do
controlo dos municipios sob gestio do MDM foram rejeitadas em
simultineo, pelos respectivos presidentes e pela prépria popula¢io,
sendo ilustrativo o caso do Gurué.?’. O municipio da Beira, por via
do partido MDM, transferiu para 14 alguns funciondrios a fim de
ajudarem a estruturar a administra¢do do novo municipio gerido pelo
MDM apés as tltimas eleicoes municipais de 2013, tendo em vista
um objectivo de controlo. A foto abaixo ilustra uma manifesta¢io

Foro 1. Manifestagao no Gurué

Fonte: Municipio de Gurué, 2014, p4gina facebook, acesso 24 de Setembro de 2014,
<https://www.facebook.com/profile.php?id=100008177224587 &fref=ts>.

20 Podemos apontar muito recentemente o caso do edil de Nampula Mahamude
Amurane assassinado em 4 de Outubro de 2017. A manifestagio do conflito com alideranga
do MDM ocupou os media e a insubordinacio tomou forma, abertamente, em relagao 2
lideranga do partido, 0 mesmo se podendo dizer do edil de Quelimane, Manuel Aradjo.
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«anti-Beira» no Gurué, que revela as dificuldades encontradas pelo
MDM para coordenar, isto é gerir de forma centralizada, os diferentes
municipios sob gestao dos presidentes pertencentes ao partido.

No cartaz pode ler-se: «<municipio de Gurué nao pode ser controlado
na Beira». E visivel na foto, ao fundo, o edificio da sede do municipio, o
que tende a provar que o slogan da manifestacao nao era forcosamente
estranho aos interesses do préprio Presidente do municipio de Gurué.
E reivindicada uma verdadeira autonomia em relacio 2 direccio do
MDM na Beira, o que sublinha a fragmentagio do préprio partido
MDM. O objectivo da direc¢io de uniformizar a sua volta os municipios
sob gestao do partido MDM era contestado abertamente.

Localmente o MDM funciona de formafragmentadafaceaestrutura
central do partido, associada a cidade da Beira. Esta fragmentacio
tendo por base as competéncias, assim como a popularidade local da
cada presidente de municipio governado por MDM e dos quadros
do partido, limitaram a formagao de uma organizacio funcional. Isto
foi um handicap maior para o desafio nacional do MDM que ficou
confinado a uma notoriedade local. A experiéncia do MDM na gestao
do municipio da Beira nio significava para a populacio desta cidade,
e mesmo na generalidade, que o partido fosse capaz de por em causa
as autoridades nacionais, nem de limitar o autoritarismo da Frelimo.
De acordo com a populagio sé a Renamo tinha essa capacidade pois
dispunha de armas.

O imagindrio nacional, negociagées pela for¢a das armas

“Governagio do pais ¢ diferente da governagao do municipio, e
os problemas sio diferentes. O MDM ¢ um partido jovem. Ele nio
pode conseguir desafiar a Frelimo. E a Renamo ¢ o tnico partido que
os mogambicanos confiam para isso [...]. Os conflitos de Muxungué
provaram que sé a Renamo pode lutar contra a Frelimo e travar a
sua arrogincia [...]» (Massada Mazoio, entrevista na Beira (9.° bairro

Munhava), 25 de Marco de 2015).

Este excerto provém de uma entrevista com um residente no
bairro da Munhava, na Beira e ilustra dois factos. De uma parte, os
desafios locais aos quais Daviz Simango e o seu partido estdo associados,
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pela sua experiéncia na gestio de municipios desde 2003; de outra o
MDM, um novo partido que nao se apoia em forgas armadas, nao pode
confrontar-se com a Frelimo autoritria.

E preciso voltar ao contexto das tltimas eleicbes municipais
(2013) e gerais (2014). Com efeito, desde 2012 mas sobretudo 2013,
Mogambique era refém de um conflito politico que havia tomado
dimensio militar, nomeadamente na regido central do pais. A localidade
de Muxungué de que fala o nosso interlocutor é o lugar onde ocorreram
a maior parte dos combates entre o governo (Frelimo) e a Renamo.
Muxungué é uma localidade situada na estrada nacional que liga todas
as principais cidades do pais. Atacando as viaturas, que circulavam em
coluna nesta regiao, a Renamo queria obrigar o governo a negociar a
reforma do quadro juridico e eleitoral para impedir as fraudes, para
inser¢do dos seus antigos combatentes na policia e, de modo mais geral,
para negociar a reparticdo de riquezas: estes ataques ocorreram no
momento em que foram descobertas jazidas de gaz, petrdleo e carvao
no norte e centro do pais (Castel-Branco 2014; Chivangue 2016).

Depois de esforgo do governo e da media¢io da comunidade
internacional, o lider da Renamo Afonso Dhlakama, que se tinha
instalado nas suas antigas bases militares da Serra da Gorongosa,
surgiu em 5 de Setembro de 2014, data da sua saida das matas, como
o homem forte capaz de enfrentar a Frelimo nas eleicoes gerais desse
ano (2014). A sua campanha eleitoral seguia o objectivo de fazer
triunfar os «excluidos»: apresentou-se como o homem da revolta contra
o autoritarismo da Frelimo, reforcado pela recente descoberta dos
recursos naturais. Este contexto particular permite compreender como,
para a populagio, a Renamo representava ser, mais do que o recente
partido MDM, o principal actor de negociacio nacional com o Estado
(Frelimo), a im de diminuir os custos do autoritarismo da Frelimo.

Além disso o MDM, como se prova no seu manifesto eleitoral
(MDM 2014), ao abster-se de qualquer tomada de posi¢io no debate
sobre a unidade nacional, na base dos discursos da Frelimo, deixava
pairar a davida sobre o seu projecto geral para Mogambique. Deste
modo a Renamo e sobretudo Afonso Dhlakama, muito popular na Beira,
foram vistos como os verdadeiros travoes as ambicoes «totalizantes» da
Frelimo, obrigando a negociagdes permanentes, incluindo com armas,

o que o MDM nio podia fazer
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Ressalta das entrevistas realizadas, o reconhecimento das capa-
cidades de gestao dos assuntos locais de Daviz Simango ¢ do MDM,
enquanto a nivel nacional, Afonso Dhlakama (Renamo) surge como
o Gnico capaz de fazer face a Frelimo. H4 uma diferenciacio entre a
gestdo quotidiana da vida local pelo municipio e a negociagao politica
ao nivel mais global do pais. O municipio da de Beira, gerido por Daviz
Simango e o seu partido MDM, representava portanto uma arena de
negocia¢io de desafios quotidianos, 14 onde o poder e as autoridades
sao «concretamente» experimentados. Com dimensao nacional, Afonso
Dhlakama (Renamo) surgia como o ponto de confluéncia de interesses
locais, capaz actuar & mesa das negocia¢oes nacionais. Assim, o Estado
construfa-se pela identificagao destes actores de confluéncia, tanto na
arena municipal como a mesa de negocia¢io nacional, e pelos concertos
politicos que faziam entre si, incluindo sob a forma de confrontos
militares (com a Renamo). E o que demonstram Didier Péclard (2008)
para o caso de Angola, Timothy Raeymackers (2011) para o Congo,
também as abordagens cldssicas de Norbert Elias (2003) ou Charles
Tilly (1985): a guerra pode constituir uma matriz da construgao do
Estado, no sentido em que participa na identificacio dos actores
entre os quais se organiza a distribui¢ao de recursos e as respectivas
posigoes nas interac¢oes. O facto é que, efectivamente, o municipio da
Beira foi um instrumento de refor¢o do Estado por via, da criagio de
espagos de identificagao e de interac¢do com os diversos actores. Assim
a for¢a do Estado ndo se construiu pela capacidade da sua direcgio
administrativa em oferecer servigos puablicos, mas pela sua capacidade
de saber identificar os actores e esses espacos de acgao colectiva, para
institucionalizar ac¢oes estdveis permitindo a sua difusao imaterial.

4.2. A municipalizagio de Mueda: uma recompensa politica e o
centralismo em questao

Mueda tornou-se municipio em 2008, na sequéncia da segunda
vaga de municipalizagdo. Foi uma grande mudanga para todo o distrito,
estando a presenca do Estado, depois da independéncia, garantida
unicamente pela representacio local do poder central, o governo do
distrito. O municipio instalou-se com um discurso de reconhecimento
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da importancia histérica de Mueda como «bergo da unidade nacional»
contra o colonialismo portugués. No discurso das autoridades puablicas,
pelo seu papel na revolta anti-colonial, Mueda merecia a instauragao de
uma nova forma de administracio, encarregada de preservar a histdria
de Mogambique (Conselho Municipal da Vila de Mueda 2010). Por
outro lado, as recompensas clientelistas iam a par deste discurso, na
medida em que a formagio do municipio era vista como uma forma de
acomodacio dos interesses politicos do poder central.

Esta constatagio nao ¢é especifica da instauragio do municipio em
Mueda, aplicando-se também a toda a administragio mogambicana.
Como referiram Bernard Weimer e os seus colegas, a reforma
descentralizadora materializou-se em Mogambique como uma
«descentraliza¢io do centralismo», isto é, a extensio a nivel local do
poder central, o da Frelimo (Weimer 2012). No 4mbito do conceito
de political settlement, grosso modo um sistema de arranjos pelo topo,
concluem que o processo de descentralizagao e de desconcentracio em
Mogambique é centralmente controlado pela Frelimo.

Sem ignorar esta caracteristica, verifica-se contudo que as
dinimicas de implementagio ndo estio totalmente submetidas ao
controlo central. E certo que, no inicio, a municipalizagio de Mueda foi
efectivamente conduzida pelo poder central devido 2 falta de capacidade
administrativa. Mas paulatinamente a implementagio foi-se enraizando
nos desafios locais, transformando-se em uma escola de verdadeira
mudanca. Assim, o caso de Mueda, «centro histérico da Frelimo»,
permite observar bastante bem as muta¢des operadas, entre o primeiro
mandato do municipio e o segundo, num contexto de forte presenca
da Frelimo central por intermédio dos seus membros que, no topo do
partido, sdo origindrio desta vila.

«Maputo em Mueda», e as transformagées locais ignoradas
(2008-2013)

A expressio «Maputo em Mueda», utilizada aqui, documenta em
primeiro lugar o cardcter centralizado da instaura¢io do municipio de
Mueda. Sendo aparentemente uma simples coincidéncia, o edificio
onde funcionam os érgaos do municipio em Mueda estd localizado
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num bairro chamado «Maputo». Desde a sua concepgio o municipio
de Mueda estd em Maputo, dirigido a partir da capital. Mas também o
estd geograficamente pelo endereco do edificio do municipio. A forte
centraliza¢do do processo de instauragio do municipio engendrou uma
certa exclusdo das dinimicas locais o que, por seu turno, facilitou a
emergéncia ou o reforco de divergéncias que se puderam estruturar
na génese de uma oposicio local, na ocorréncia sob forma de criacio
de uma secgao local do MDM. Por conseguinte, estas reivindicagdes
emergentes, em relacio a gestio municipal, mesmo que tenham
permanecido embriondrias, parecem ter produzido alguma autonomia,
nio programada a nivel central. Alids, é a partir dessas transformagoes
pontuais e nio lineares que, com praticas cumulativas, se produzem
verdadeiras reformas que se apropriam e reinventam os destinatdrios
finais das politicas.

A justificagio para a municipaliza¢io de Mueda, tem como
fundamento a sua importincia histérica como «ber¢o da luta anti-
colonial». A lei n.° 2 de 1997 no seu artigo 5 precisa bem que razoes
histéricas ou culturais podem servir de fundamentagio da decisao de
promover uma vila ao nivel de municipio. Por outro lado coloca o
acento nos individuos que participaram na luta, sendo a municipalizacio
vista como uma espécie de recompensa para os antigos combatentes.
A municipalizagio de Mueda decorre assim de um reconhecimento
histérico mas também de um meio de redistribuicio clientelista dos
beneficios da libertagao do pais. Nao é por acaso que a organizagao do
municipio em 2008 foi composta, grosso modo, por antigos combatentes,
tanto entre os membros da assembleia, como no executivo municipal.
Pode-se ilustrar a trajectéria dos eleitos no quadro seguinte.

A trajectéria dos eleitos locais em Mueda é quase um estereétipo.
Todos eles (10 dos 14) foram militares durante a luta de libertacao
ou na guerra civil do lado da Frelimo. A quase homogeneidade das
trajectérias dos deputados locais reflecte também o cardcter clientelista
da elegibilidade controlada pelo partido Frelimo sozinho. De facto, o
critério de base foi a filiacao na Associacio dos Combatentes da Luta de
Libertagio Nacional (ACLLN) em Mueda, que agrupa os veteranos da
guerra de libertagao anti-colonial, e que se define como «[...] guiada pela
linha politica do partido Frelimol...], observando aos seus principios »

(ACLLN 2006, art. 2 5.3: 232).
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Quabro 4. Composicao dos eleitos do municipio de Mueda (2008-2013)

Nome

Condigao militar

Tarefa

Mobiro Kilian Namiva
Jessefe D. Sanduma
Joaquim T. Limbilo
Ema Francisco
Patricio C. Namiva
Tadeu M. Numborone
Rosario David
Arminda Vandavanda
Madalena Simio
Suzana Nthubia
Beatriz A. Ndumasse
Mauricio Muchirima
Adolfo Daude

Monica Clemente

Antigo combatente
Antigo combatente
Antigo combatente
Antigo combatente
Civil

Civil

Antigo combatente
Nio identificado
Antigo combatente
Civil

Antigo combatente
Antigo combatente
Antigo combatente

Antigo combatente

Edil do municipio

Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal
Membro da Assembleia municipal

Membro da Assembleia municipal

Fonte:

Curricula vitae dos deputados municipais.

Nao tendo a maioria dos membros da ACLLN formacao académica
de relevo, os poucos diplomados ficaram no topo da hierarquia
municipal. Foi o caso do Presidente do municipio, Mobiro Namiva,
que era também professor da escola primdria assim como de outros
membros da Assembleia Municipal.

Este processo de selecgao centralizada dos candidatos transformou
os actores locais em sujeitos, dependentes da boa vontade do centro, o
que significa que a municipalizagao, conduzida desta forma, reinventa o
municipio de Mueda como espago de intervengao do centro, portanto da
Frelimo. Todas as ac¢oes realizadas localmente tinham em consideragao
o nivel central do partido porquanto para garantir a sua permanéncia até
final do mandato, o eleito tinha de manter lealdade absoluta para com o
centro. Tem-se afirmado repetidamente que os eleitos locais estao mais
«préximos» dos seus administrados, mas o processo de selecgao politica
destes mostra bem que nio acede a elegibilidade e portanto ao estatuto
de eleito local, quem quer. Em Mueda, foi sobretudo o poder central que
determinou as propostas de eleitos locais, em fungao nomeadamente do
papel desempenhado na luta anti-colonial, utilizando estes veteranos
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da guerra eleitos como elementos de legitimidade territorial do Estado.
Porém, a interac¢ao entre estes actores seleccionados centralmente nao foi
inteiramente uma réplica da vontade central, ainda que a omnipresenca
do partido Frelimo tendesse a garanti-la. Além disso a simples seleccio
dos eleitos pelas autoridades centrais do partido Frelimo nio era uma
sintese dos problemas e conflitos locais.

De facto, como alégica de municipalizagio de Mocambique tentava
combinar a elevacio dos niveis de democracia e a modernizacio dos
servigos publicos, o Presidente do municipio confiou a alguns técnicos
do municipio a fun¢io administrativa de defini¢ao da agenda local.
Desta especializagao e diferenciagio resultou um dos focos de tensio
entre 0o Conselho Municipal (o executivo) e a Assembleia Municipal.

Desde o inicio o municipio contou com 80 funciondrios nas quatro
vereagOes os quais estavam distribuidos por unidades de actividade.
Por lei, os directores destas unidades, os vereadores, eram escolhido
pelo Presidente do municipio através de critérios discriciondrios. Em
termos concretos este deu prioridade ao critério técnico, seguindo os
conselhos da Frelimo, escolhendo pessoas que jd eram funciondrios
da administragdo do distrito, com alguma experiéncia, os quais foram
encarregados de elaborar todos os planos de actividades do municipio
e de os apresentar 2 Assembleia Municipal, para andlise e aprovacio.
Deste modo o Presidente do municipio funcionou como intermedidrio
entre o executivo, Conselho Municipal, e a parte deliberativa que era
a Assembleia Municipal. De acordo com a lei, na sua qualidade de
presidente do Conselho Municipal (o érgao colegial dos adjuntos do
Presidente, os vereadores), deve prestar contas a Assembleia Municipal.
Nesse momento surgiram as tensdes entre o Conselho Municipal,
lado técnico e a Assembleia Municipal deliberativa, lado politico.
Inicialmente limitadas ao aspecto administrativo acabaram por afectar
a prépria Frelimo local, a tal ponto que o Presidente do Municipio
nao renovou o seu mandato em 2013. Uma franja da Frelimo local
colocou-se entdo secretamente ao lado do partido da oposi¢ao, o MDM.

No inicio do mandato, o Presidente do Municipio, confiando nos
técnicos municipais, ndo pediu a Assembleia Municipal para apreciar os
planos de actividades, porque segundo ele os seus membros nao tinham
competéncia técnica para apreciar as propostas da equipa técnica do
Conselho Municipal. Como ele préprio reconhece:
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“[...] os meus jovens gestores nao tém experiéncia, mas sio bons,
confio neles, fazem tudo certo, devemos delegar aos jovens, a assembleia

. . - s . »21
vai gerir questdes politicas [...]"*!.

Esta posi¢do do Presidente era consensual entre os técnicos os
quais consideravam a Assembleia Municipal como um simples espaco
de negociagao partiddria, mas sem outra funcio, como documenta esta
interven¢io de um seu antigo adjunto:

“A Assembleia é composta apenas por veteranos de guerra, pouco
estudados [sic], eles ndo participam de nada, esperam até o final do més
para receber seus saldrios. Eles nem sequer tém contacto com a populagio.
Ademais, eles ignoram o cédigo de postura municipal [o documento que
orienta as atividades do municipio]. E suficiente para eles serem velhos e
ter influéncia, isso ¢ tudo para ser um membro da Assembleia”?2.

Efectivamente osmembrosdaAssembleia, tinhamsidoseleccionados
de acordo com a sua influéncia na ACLLN (¢f Quadro acima).
A sua legitimidade era fraca aos olhos dos técnicos do municipio,
acrescida dos poucos contactos com a populagio. Esta situagio poderia
ter servido o Presidente que encarava este «tecnicismo» como forma de
actuagio eficaz e racional. Mas era uma perspectiva que nio encontrava
consenso na Assembleia Municipal. De acordo com a lei, a competéncia
para aprovar os planos de actividades assim como o orcamento de
execugio, cabe a Assembleia, mas os seus membros eram mal ou pouco
informados.. Tadeu Maico Numbalawane explica:

“Nossa funcio é muito difusa, recebemos a informacio muito
tarde. Nossas deliberagdes nio sio valorizadas [...] desprezam todo o
nosso trabalho. As vezes, até mesmo recebemos relatérios de actividades

21 Mobiro Killian Namiva, ex-presidente do Municipio de Mueda, entrevista,
Mueda 20 de Julho de 2012.
22 José Damido, entrevista, Mueda, 15 de Julho de 2012.
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que nio aprovimos antes. Como ¢ feito, nao sabemos [...] E a mifia do

presidente e seus colaboradores [os vereadores]”23.

Em qualquer dos casos, a defini¢io da agenda local era dominada
pelos jovens funciondrios, nomeadamente os adjuntos do Presidente, que
utilizavam as suas capacidades técnicas para se afirmar. Consideravam-se
como os representantes legitimos da populacio porque interpretavam
de um ponto de vista técnico as situagoes concretas. Os membros da
Assembleia, assim como as autoridades comunitdrias, eram relegados
para as margens da ac¢do municipal.

Foi neste contexto que se formou no interior da Frelimo local uma
tensao entre um grupo que apoiava o Presidente e outro apoiando os
membros da Assembleia Municipal. Como refere o antigo Presidente da
Assembleia, Mauricio Muchirima:

“Nosso relacionamento com o presidente nio é bom, quando
falamos com ele sobre os problemas, ele sempre diz que estd conforme
o Comité Central do Partido [Frelimo]. Ele tem certeza de que ele serd
novamente candidato porque conhece pessoas no Comité Central. Mas

também temos contactos com o comité [Frelimo]”%4.

Por fim a tensdo intensificou-se de tal modo que o Presidente

25 e vérios membros

do Municipio, os seus adjuntos mais préximos
da Assembleia foram excluidos de uma nova candidatura as eleicoes
municipais de 2013. A Frelimo local decidiu, evidentemente sob
forte pressao central, apresentar um outro candidato, a fim de sair do
impasse criado entre os dois grupos. Mas isto reforgou as tensdes nao
apenas no interior do partido a nivel local, mas também no exterior,
alargando-se a popula¢io, tanto mais que o Presidente gozava de uma

certa popularidade. Além disso, esse sentimento reforgou nos jovens a

23 Tadeu Maico Numbalawane antigo membro da AM, Mueda 18 de Julho de
2012.

24 Mauricio Muchirima, presidente da AM, entrevista, Mueda, 15 de Julho de
2012.

25 6 um adjunto do presidente, Elias Ernesto, manteve o seu cargo.
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ideia de uma oposi¢do, nio a Frelimo central, mas aos veteranos, aos
antigos combatentes que bloqueavam o desenvolvimento local.

A emergéncia deste sentimento encontrou no partido MDM a
forma mais rdpida de se concentrar e de se opor as intengdes centrais que
marginalizavam as dinimicas locais, privilegiando sistematicamente os
antigos combatentes. A Frelimo, utilizando o municipio como simples
instrumento de redistribuicao clientelista, criava assim um contexto
favordvel a uma maior implicagido da populagio local nas questoes
politicas. Este paradoxo contribuiu por outro lado para a hibridizagao
do Estado pelas dinimicas locais.

Mudar o presidente e mudar a cor do municipio o desafio
da continuidade administrativa

Foto 1. Mudanga da cor do municipio de Mueda

Edificio do municipio em 2013 Edificio do municipio em 2014

«Mudar o presidente e mudar a cor do municipio», é uma
férmula empirica que permite compreender as dinimicas politico-
administrativas da instauragao do municipio de Mueda que resulta da
constata¢io primeiro fisica da mudanca de cor do municipio, seguida
da mudangca politico-administrativa com a passagem de um presidente
para outro. A partir da andlise destas mudangas, poder-se-d compreender
melhor os desafios da instaura¢io administrativa dos municipios e a sua
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relagio com o aspecto politico, sobretudo o duplo papel do presidente,
gestor e responsdvel politico, assim como os desafios que os municipios
representam para as formagoes politicas em geral.

Os municipios muito centrados nas personalidades dos respectivos
presidentes, por uma forma de «presidencialismo municipal», ficavam
muito voldteis em termos de estruturas administrativas, também muito
dependentes do presidente. Neste sentido a continuidade administrativa
dos municipios fica comprometida cada vez que se d4 uma mudanca
eleitoral. No caso de Mueda, isto permite perceber as tensoes politicas
locais, nomeadamente no interior da Frelimo, devido ao surgimento do
partido MDM e de uma dindmica de oposi¢io que, até entio, parecia
impossivel. E 7z fine, estes problemas foram em certa medida produto e
produtores da implementagao da reforma descentralizadora, criadora de
novos espagos de interacgoes locais. Voltaremos a este assunto.

Em relagdo as fotos, a primeira em amarelo, representa o edificio
do municipio inaugurado em 2013, no final do mandato do primeiro
presidente, Mobiro Namiva. A segunda em banco representa o mesmo
edificio no inicio de 2014, jd sob gestao do novo presidente, Cristiano
André, eleito nas elei¢des municipais do ano anterior. Sublinhe-se que
ambos sao membros do partido Frelimo.

De facto assim que tomou o poder uma das primeiras coisas que
Cristiano André fez foi mudar a cor do edificio do municipio?®. Segundo
referiu, “é preciso uniformizar a cor do municipio com a maioria dos
edificios oficiais do Estado mog¢ambicano”. Nio vamos entrar aqui nos
detalhes dos procedimentos administrativos do direito administrativo
mogambicano sobre as construgbes publicas, adjudicacio da obra,
aprovacio prévia, controlo do executivo, controlos sucessivos, etc.
matéria do direito administrativo mogambicano. Contentamo-nos aqui
em perseguir a significagao politica destas mudangas.

26 O edificio tinha sido construido com financiamento da Fundacio Habitafrica,
uma ONG espanhola que colabora com o municipio desde 2010. O valor da construgio
foi estimado em 7 518 611,18 meticais (105 323 euros). Municipio da Vila de Mueda,
Contrato de empreitada para construgio do conselho municipal da vila de Mueda, Mueda,
2011.
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A substituicido de Mobiro Namiva por Cristiano André como
candidato a presidéncia nio parecia ter resolvido o conflito no seio da
Frelimo, entre a ala que apoiava o anterior presidente Mobiro Namiva
(2008-2013) ¢ a ala dos membros da Assembleia Municipal descrita
acima. Além disso, a Frelimo designou novos candidatos & Assembleia
Municipal nas elei¢des de 2013. Os vereadores do antigo presidente
foram também excluidos com excep¢ao de um. O conflito agudizou-se
ao nivel da Frelimo local e os excluidos desta nova vaga de 2013
agruparam-se. Chegaram mesmo a realizar uma sondagem em 38 das 98
células da Frelimo em Mueda, para testar a popularidade do presidente
cessante Mobiro Namiva, o qual foi considerado favorito em 29 células
contra 9 que se pronunciaram a favor de um outro candidato interno
do partido, Indcio Kudeba?”. Mas finalmente nio houve oposigio a
decisao do partido a nivel central, que conta com alguns dirigentes
importantes origindrios de Mueda. Foi o candidato escolhido por estes
dirigentes, Cristiano André, que se apresentou. Contudo a situagio nem
por isso ficou resolvida. A ala do partido que se sentia excluida apoiou
um candidato da oposicao, Silvestre Vicente Sipula, do MDM. Assim,
este nao foi impedido de conduzir a sua campanha como habitualmente
acontece com os partidos da oposi¢io em Mueda.

O partido MDM, presente em Mueda desde 2010, era composto
maioritariamente por jovens vendedores do «<mercado informal». Devido
a suas actividades estes jovens tinham estreitas ligagoes com o municipio.
O conflito cristalizou-se em torno desta juventude do MDM: de um
lado, devido ao apoio «escondido», mediante o qual alguns membros da
Frelimo contestavam o novo candidato a presidéncia, Cristiano André,
acusando-o de falta de popularidade. De outro, pesavam igualmente
acusacoes feitas ao anterior presidente, Mobiro Namiva, cujo filho era
um militante influente do MDM.

Foi neste contexto que estes jovens, reunidos no partido MDM,
alcancaram um resultado inédito pra um partido da oposi¢io em
Mueda. Com uma participagdo estimada em 57%, Silvestre Vicente

Sipula obteve 16% e o MDM 14% contra Cristiano André com 84% e

27 Para os detalhes dos resultado ver: Partido Frelimo, Relatério da Brigada do
Comité do Circulo B do Bairro Nandimba, Mueda, 2013.
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o partido Frelimo com 86%. O MDM fez entdo eleger dois membros
para a Assembleia Municipal contra 11 da Frelimo (Acérdao n.°4/
CC/2014, de 30 de Dezembro). Nas primeiras eleigbes municipais em
Mueda, em 2008, Mobiro Namiva e a Frelimo tinham ganho 96%
dos votos, enquanto o seu opositor, Cristovao Chiluli e o seu partido a
Renamo, tinham obtido apenas 3% (Acérdao n.® 02/CC/2009, de 15
de Janeiro). A Assembleia Municipal era entido unicamente composta
pela Frelimo.

Esta mudanga pode parecer muito marginal, mas ¢ significativa
se tomarmos em consideracio o facto de se tratar de uma vila «berco
da Frelimo», onde esta ndo tolerava qualquer oposi¢io. Ainda é mais
significativo para o funcionamento do municipio pois, como se verd
adiante, a institucionalizagio da administragio municipal prima por
perpetuar a presenga «burocritica» da Frelimo no seio do municipio.

Assim, a passagem da administragio de um para outro presidente,
ainda que ambos pertencessem ao mesmo partido, nao esteve isenta
de problemas. Como exemplo, a viatura do presidente cessante foi
recuperada pela forga e violentamente, publicamente na rua. Os dossiés
dos projectos iniciados aquando do primeiro mandato nio foram
passados A nova gestdo, como refere o entdo novo Presidente «[...]
encontrdmos a casa completamente desorganizada, de qualquer maneira
e vazia [...]»*8. Os poucos arquivos sobre as acgoes do municipio, a que
se pode aceder foram reunidos pelas ONG, nomeadamente a Alianza por
la Solidaridad. Os agentes da administragao municipal, todos em regime
de contrato (Machel 2014), dependiam da vontade do novo Presidente
e do seu engajamento e /ou influéncia na Frelimo para assegurar a
manuten¢io do posto de trabalho no municipio. A mudanga da cor do
edificio do municipio também simbolizou o apagamento completo do
antigo Presidente. Esta situa¢o nao é exclusiva de Mueda, porquanto se
pode verificar também nos municipios da Beira, Quelimane, Nampula,
Gurué, Angoche, Ilha de Mogambique e Nacala Porto. No caso destas
tratava-se de uma verdadeira alternincia politica de um partido para
outro, enquanto no caso de Mueda a questdo é mais interessante por se
tratar do mesmo partido. De tudo isto pode-se concluir que a tentativa

28 Cristiano André, edil de Mueda, entrevista, Mueda, 23 de Abril, 2014
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do controlo do municipio pelos actores centrais, nomeadamente no caso
particular de Mueda, pelos dirigentes da Frelimo origindrios de Mueda,
nao resultou de uma sintese dos desafios locais nem de conflitos e tensoes
entre os actores locais. Contudo, estas interacgdes entre os actores locais
contribuiram pouco a pouco para a constitui¢io de uma autonomia
parcial das arenas politicas locais, reinventando a sua implicagao na
administragdo municipal, diferente muitas vezes da inten¢o inicial dos
autores das reformas, nomeadamente a Frelimo central. Finalmente as
préticas administrativas do municipio de Mueda estao longe de ser o
simples reflexo das inten¢oes centrais. Sao claramente influenciadas pelo
centro, mas recebem e produzem também uma significagio prépria a
nivel local, enraizando-se no contexto especifico que as transforma, as
reinventa de acordo com as légicas locais.

4.3. A administracio municipal, um «big man» em Quissico

Quissico faz parte das dez ultimas vilas elevadas & categoria de
municipio em 2013. Uma vez o municipio criado, comega-se a identificar
o processo de instalagio desta nova instincia politico-administrativa,
o papel da administragao central e do distrito (representante directo
do Estado a nivel local), as mobilizagdes dos partidos politicos para
identificacio dos candidatos em contexto de primeira experiéncia de
municipalizagao, a mobilizagio dos actores locais, a organizagio material
da entidade para afirmar a sua existéncia concreta, etc.

No caso do municipio de Quissico, tratando-se de uma instincia
bastante recente, ¢ dificil captar de forma pertinente, as dinimicas da
implementagio politico-administrativas. Em todo o caso, as primeiras
etapas da sua cria¢do s3o importantes nao somente para medir o nivel
das expectativas iniciais, mas sobretudo para ver como os diferentes
actores influenciam, para beneficio préprio, a formagio deste novo
espago, desde o principio.

Com efeito, o novo municipio de Quissico gravita em torno do seu
Presidente, um «homem forte» nos negdcios locais, razao pela qual se
utiliza aqui a expressao de «big man». Nao se trata de analisar de forma
exaustiva a lideranca deste Presidente. E antes de mais um ponto de
partida que permite analisar o contexto da criagio de um municipio
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e a forma como os actores locais procuram introduzir-se nas prdticas
de produgio de uma nova entidade administrativa. De facto a nog¢ao
de «big man», utilizada pelos estudos politicos em Africa faz referéncia
a uma configuragio de actores, nomeadamente em contexto de fraca
institucionalizagio, entre os quais se negoceia uma regulagao colectiva
(Chrétien 2010).

Por exemplo, nas reflexoes de Jean-Frangois Médard, constata-se
que o «big man» é estudado em termos de trocas politicas (Médard
1990, 1991). E certo que, entre actores que partilham, grosso modo, uma
mesma crenga, se realizam trocas desiguais Esta leitura do politico pelo
«big man» parece ter, no caso de Quissico, uma capacidade heuristica na
medida em que permite analisar as posi¢des multi-situadas dos actores,
e a sobreposicao (straddling) de uma esfera a outra, num contexto em
que o politico e econédmico sio pouco diferenciados. O envolvimento
de homens de negdcios nos processos de descentralizacio testemunha
que estes processos se traduzem em prdticas especificas e abrem novas
oportunidades efectivas que os «empresdrios» tentam, a partir dai, captar
ou que, em todo o caso, j4 nao podem ignorar.

Politizagao e privatizagao dos negécios locais

Desde o inicio deste trabalho, temos insistido no facto de a
experiéncia do distrito de Zavala, sobretudo durante o periodo colonial,
ter produzido uma elite local ligada a actividades comerciais. Devido
ao seu distanciamento em relacao a luta anti-colonial, & modernizacio
autoritdria do primeiro periodo pds-independéncia e a guerra entre a
Renamo e a Frelimo, esta elite ndo se misturou integralmente com os
partidos politicos de Mogambique independente.

Depois dos acordos de paz em 1992 e a liberalizagao da economia,
esta elite comerciante recompds-se com vantagens a nivel local. Podem-se
citar Matiquite, Africano e Chiponde (o Presidente do municipio).
Esta elite local ganhou influéncia, nao s6 pelo seu papel no comércio,
mas também pela redistribuicao de beneficios sociais pela populagio,
como apoio as actividades desportivas, culturais (danca de 7imbila),
aos servicos de satide, etc. Mas devido as suas interacgoes estreitas com
a administracdo publica (servigos fiscais, aduaneiros, etc.) esta elite
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tinha de se aproximar da Frelimo local e nacional, a fim de defender
os seus interesses, assegurando assim o bom funcionamento das suas
actividades. Desta forma pdéde por um lado jogar com a simpatia da
populacio e, de outro, com as suas relacdes com as estruturas do poder.
Quando a municipalizagio foi instaurada em Quissico, a escolha do
candidato a presidéncia do municipio pela Frelimo recaiu sobre esta
elite, enquanto o MDM encontrava aliados politicos na funcio publica
entre os professores. Como nos interessa a formagao do municipio e
as trocas com o privado, centraremos a andlise sobre o candidato da
Frelimo, Abilio José Paulo (dito Chiponde), que venceu a elei¢io e
tomou em mao a instaura¢do do municipio.

E necessirio evocar a trajectéria deste candidato da Frelimo,
Abilio José Paulo, para identificar bem as suas caracteristicas de big
man e os desafios de uma nova instincia administrativa local. Filho de
assimilados durante a administracio colonial, a mie Sara Samuel Dunhe
era descendente de uma familia importante: a dos Dunhe-Dunhe que
combateu contra o invasor Ngungunhane (Pélissier 1984). O pai, José
Paulo, era alfaiate, um nivel social importante para os negros durante o
periodo colonial. Abilio José Paulo fez formacio na drea da satude, o que
o levou a trabalhar como técnico de satide do exército, como primeiro
emprego, e lhe permitiu construir al uma primeira rede. No inicio dos
anos 1990, com o fim da guerra entre Frelimo e Renamo, demitiu-se
das suas funcoes de técnico de satide para se dedicar exclusivamente aos
negécios. Criou um centro de sadde privado em Nhadivondwane (a
cerca 15 km de Quissico) e mais tarde abriu uma farmdcia em Quissico.
Das actividades no campo da satde, passou as do mercado «informal»,
tendo aberto diversas pequenas lojas em Quissico. Além disso, para
garantir o bom andamento das mesmas, confiou cada uma delas as suas
diferentes esposas, cada esposa, uma loja. Isto faz lembrar o big man
Melanesiano estudado por Marshall Sahlins, que emerge em resultado
dos seus préprios esforcos, mobilizando a actividade das esposas e dos
familiares para maior sucesso (Sahlins 1963).

Contudo no caso do big man de Quissico, era igualmente essencial
ficar préximo do topo do poder. Nao se tratava apenas de ganhar
visibilidade mas de proteger os negécios, esses «baldios do Estado» de
que fala Jean-Francois Médard (1987). A alianga com o poder politico
favorecia as negociacdes com a administra¢do, como por exemplo nas
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questoes fiscais. Compreende-se as razdes por que Abilio José Paulo
(Chiponde) ofereceu ao Hospital de Quissico uma ambulancia com
manutengio garantida, pagando o hospital apenas o combustivel??, entre
outros favores prestado a Frelimo, sobretudo nos periodos eleitorais. Do
ponto de vista da populagdo, para além das suas actividades comerciais
indispensdveis, a troca tomava a forma de patrocinio de actividades
desportivas, sobretudo futebol (a equipa de futebol, o clube de Zavala,
quase lhe pertence), ou do Msaho, especticulo de danga de timbila.

Todos estes investimentos eram do conhecimento das populacoes
e Abilio José Paulo tirou deles uma inegivel popularidade. Ele e o
seu parceiro Matiquite®® podem quase ser considerados como os
«proprietdrios» da vila de Quissico. Praticamente controlam todas as
actividades comerciais e tém grande importincia na administragio do
distrito. Deste modo, na hora da municipaliza¢do, a Frelimo nao tinha
outra escolha. Era-lhe necessdrio convencer um destes influentes notdveis
a candidatar-se a presidéncia do municipio. Num contexto em que nio
existe forcosamente uma ligacdo partiddria especifica, a identificacio
de um actor de grande importincia local era a base para assegurar a
vitdria nas elei¢oes locais, instrumento de conquista do eleitorado para
os desafios nacionais.

Neste contexto, a 0posi¢ao, que se apresentou as eleicdes municipais
de 2013, nao tinha hipétese de rivalizar com um homem tao influente
como Abilio José Paulo (Chiponde), apoiado pelos homens de negécios
locais. Apesar da mobilizagao dos professores, descontentes com a
administracdo, devido aos atrasos nos pagamentos dos saldrios (das
horas extras) e das progressoes na carreira, 0 MDM ficou muito longe
da Frelimo. Faustino Paulo Nhanombe apenas obteve 16% e o seu
partido MDM 17%, enquanto Abilio José Paulo venceu com 84% e a
Frelimo com 82%?3!. O MDM conseguiu 2 mandatos (807 votos) na
Assembleia contra 11 mandatos da Frelimo. Como se pode verificar,

2 Abilio José Paulo, edil do municipio de Quissico, entrevista, Quissico, 27 de
Abril de 2014.

30 De facto estio quase ligados por lagos familiares. Nas conversas a nivel local,
segundo a populagio, Matiquite é o mais rico, mas nio ajuda a popula¢io local, enquanto
Chiponde ¢ considerado como homem da populagio devido  sua simpatia.

31 Decreto n.o 4/CC/2014, de 22 de Janeiro, op. cit.
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Abilio José Paulo obteve maior niimero de votos do que o seu partido,
a Prelimo: 4055 votos para ele e 3914 para a Frelimo. E certo que a
diferenca ¢ diminuta mas ¢ suficiente para confirmar que o partido
Frelimo, ao nivel de Quissico, se encontra verdadeiramente a «reboque»
da forte popularidade do candidato.

E preciso sobretudo nio ver nesta alianga entre a Frelimo e este big
man local, uma cooptagio. Pelo contrdrio, trata-se de uma troca, tanto
mais que para este, 0 acesso as estruturas administrativas é efectivamente
uma porta para a estabilizacio/forma de seguranca dos seus negdcios.
Assim o estabelecimento do municipio de Quissico reveste-se tam-
bém desta dimensdo de investimento de mercado. Parecemos estar
confrontados com uma procura de eficacidade dupla, politica e
econémica. Em que é que estas duas perspectivas podem convergir para
tornar «eficaz» a empresa de gestao da sociedade?

Nao estamos em condi¢oes de responder com exatidao em Quissico,
que ainda s6 estd num estddio inicial de municipalizagio. Mas pode-se
constatar a existéncia da ideia, pelo menos, por parte do Presidente,
de ver no municipio um parceiro para as suas actividades de mercado.
O municipio é considerado a0 mesmo tempo como um cliente que
abriria mercado para as suas actividades e como uma entidade que
permitiria a regulacio das actividades de mercado, incluindo as
informais. Como referia o préprio Presidente do municipio

“E uma questio de tempo, estamos num perfodo de investimento,
o municipio mudard a vida das pessoas aqui [...], mas, obviamente,
a questao ¢ mudar a mentalidade, as pessoas tém que fazer a prépria
vida. O municipio organiza o espago para isso, todos tém de fazer seus
préprios negécios, é a vida. O municipio sé tem isso, se a populagio nao

é rica, o municipio nunca serd rico”2.

32 Abilio José Paulo, edil de Quissico, entrevista, Quissico, 27 de Abril de 2014.
Na segunda entrevista, em 14 de Fevereiro de 2015, mostrou-se mais determinado nesta
posicdo. Ver-se-4 mais tarde nas reunides com a populagao, como utiliza o discurso ¢ o seu
préprio exemplo de sucesso para transmitir a ideia de que «cabe a vds tornar o municipio
mais forte e operacional».
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Estd-se completamente perante uma visio do municipio como
espago de criagio de oportunidades de desenvolvimento das competén-
cias individuais. A fun¢io do municipio é ser um instrumento de
regulacio e de escola de aprendizagem de gestdo individual. Voltaremos
a esta visao mas por agora ¢ suficiente verificar como o municipio, nesta
perspectiva, quer participar numa reinvencio do Estado na sua relacio
quotidiana com a populagio. E o debate sobre mudanga de mentalidade
de que fala o Presidente do municipio. Para ele, cabe a populacio
construir o municipio que nao ¢ senio o resultado desse esforgo. Esta
ideia, em si, integra uma visao de co-producio de ac¢io publica (Alford
2002; Pestoff 2015), o que ndo deve ser visto como afastado da forca
do Estado. Por outro lado esta ideia reforca a empresa de gestao da
sociedade, incluindo através as tdcticas de sobrevivéncia quotidiana da
populagao.

O municipio como investimento de mercado

Se seguirmos o inicio da instauragdo do municipio de Quissico,
somos confrontados por uma distingao dificil entre predagio, corrupgio,
favoritismo, neo-patrimonialismo, num poder modelado por um gestor
empresdrio privado (o presidente big man). Este processo é portanto ao
mesmo tempo modelado pelo poder administrativo e pelo mercado,
com uma extrema fluidez entre interesses privados e publicos, entre
imersdo econémica e politica em que o Estado se redefine por meio
de intermediagoes complexas em todos os dominios, como ilustra a
entrevista com o Presidente do municipio de Quissico:

“O que eu quero é ver as coisas a funcionarem bem, todos os méveis
de escritério que vocé vé aqui, eu trouxe da minha casa, desde cadeira
aos computadores, o carro que uso. Nao tenho interesse pessoal [...],
eu faco isto para honrar a confianga que recebi [...], organizo para que
tudo funcione bem, depois, os resultados estarao 14 [...]. Em alguns anos,
vamos aproveitar do bom desempenho do municipio, dé-me tempo”?3.

33 Abilio José Paulo, edil de Quissico, entrevista, Quissico, 27 de Abril de 2014.
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Esta intervengio resume os esforgos feitos pelo Presidente do
municipio no inicio do seu mandato, contando apenas com 12
funciondrios transferidos do governo do distrito®®. Nessa altura
mobilizou todos os meios de que dispunha para «fazer andar» as coisas,
quer equipando o municipio em material, quer fazendo compromissos
com os seus amigos profissionais do mercado para reabilitar as
infraestruturas do municipio. Tratava-se como ele préprio dizia «de
honrar o nome [o seu e o do partido Frelimo] desde o principio».

Efectivamente, ndo dispondo ainda de qualquer orcamento
suficiente para todas as actividades, utilizou recursos pessoais para
equipar o edificio com diverso material de escritério. Esse edificio,
que pertencia 2 administragio do distrito fora concedido a0 municipio
mas teria de ser reabilitado. Assim com a grande flexibilidade que lhe
permitia a sua influéncia econémica, conseguiu convencer as empresas
locais a iniciar a reabilitagio do edificio municipal antes mesmo
da transferéncia do orgamento por parte da administragio central.
O mesmo aconteceu com a residéncia oficial do Presidente do municipio
(Municipio da vila de Quissico 2014a).

Homem conhecido e importante a nivel local, era ele préprio a
garantia dos contratos entre as empresas de construgo e a administra¢ao
municipal. Assim, a partir de dois tipos de concurso, ajuste directo e
pequena dimensao, que ndo exigiam controlo preventivo pelas instincias
de tutela (decreto n.°15/2010, 24 de Maio de 2010), conseguiu mandar
executar as obras. Estas ac¢des foram apreciadas pelos membros da
Assembleia Municipal maioritariamente da Frelimo (11) contra 2
membros do MDM. Como dizia Calisto Pendane, Presidente da
Assembleia Municipal:

“Este presidente do Conselho Municipal estd mudando a perspectiva
da cidade de Quissico, ele mudou rapidamente o rumo das coisas [...]. As
pessoas estdo felizes, nao ha davida sobre isso. Além disso, todos sabem

bem o seu compromisso com Quissico”>.

34 Sobre a mobilidade dos funcionérios entre a administracao do Estado e os muni-
cipios ver o decreto n.°45/2003, de 17 de Dezembro.

3 Calisto Pendane, presidente da Assembleia Municipal, entrevista, Quissico, 28
de Maio de 2014.
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De facto, devido igualmente a ripida mobilizacio dos empresdrios
privados, nomeadamente na gestio da dgua (Municipio da vila de
Quissico 2014b), a populagio estd cada vez mais agradecida ao
presidente vendo, nas acgoes deste, a continuidade do seu papel de big
man, perante o municipio de Quissico®®.

Estas accoes de mobilizagiao dos recursos pessoais do presidente,
incluindo os simbdlicos, enquanto homem influente a nivel local, ou de
atrac¢do de parceiros empreendedores, flexibilizavam as actividades do
municipio. Tornaram assim a ac¢io administrativa municipal efectiva
do ponto de vista da realizagao das actividades. Contudo os efeitos
tendiam também a estar centralizados na personalidade do presidente,
tanto mais que quer na Assembleia Municipal quer no Conselho, os
técnicos devem-lhe a nomeagao. Consideram-no por isso como alguém
que pode fazer tudo para realizar as actividades do municipio, incluindo
mobilizar os préprios recursos privados. Os técnicos do municipio
agarram-se as normas administrativas para evitar qualquer possivel
ilegalidade, elaborando as actas e os contratos administrativos. Quanto
ao presidente, este serve de intermedidrio entre os actores privados,
encarregados da execucdo das actividades e a administragio municipal.

Neste sentido o municipio, novo campo de investimento do
mercado, torna-se um novo desafio de poder, produzindo novas relagoes
e novas interacgdes na configuragio do Estado. Dito de outro modo, a
presenga de um empresdrio a frente do municipio imbricou desde o
inicio e de forma deliberada estas duas qualidades (o presidente, o big
man), o que modificou necessariamente as relacoes entre o politico e
o econémico. Nao foi um simples neo-patrimonialismo e clientelismo
dos sectores «publico e privado». Mais do que uma politizacio do
empresdrio ou privatiza¢do do municipio, vé-se aqui emergir uma outra
realidade na qual a intersec¢do entre o privado e o publico é produto e
produz novas arenas e dispositivos na gestao da sociedade.

Em tal situagdo, nio se pode definir o Estado por antecipagio,
nem considerd-lo acabado. Constréi-se e transforma-se com a apren-

36 Aquando da reunido de 13 de Fevereiro de 2015, no bairro Nhangave, a que
assistimos, os agradecimentos da populacio iam para o presidente, devido aos esforcos
para melhorar o acesso a dgua.
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dizagem e dominio das interac¢des entre os diferentes actores,
confluéncia entre publico e privado, econémico e politico. Como foi
sublinhado na abordagem da privatizagao do Estado, a delegagao ou a
«descarga» das acgoes estatais aos actores de cardcter privado, torna-se
um dispositivo de governamentalidade da sociedade (Hibou 1999), o
que contribui para a recomposicao do Estado por via de intermedidrios.
Por outro lado, no caso do municipio de Quissico, mais do que simples
instrumento de penetragio na sociedade, o hibridismo entre publico e
privado, econémico e politico, nas praticas administrativas municipais,
transformou o municipio em arena de negociagao.

Conclusao. Os municipios como novos espagos de acgao piblica

O objectivo deste capitulo era apreender, a partir das interacgoes
internas em cada municipio, a influéncia dos actores externos,
nomeadamente os centrais mas também da sociedade: actores privados,
ONG e outros. Com efeito, as préticas politico-administrativas,
resultantes de interac¢des entre os Orgaos municipais sio factores
explicativos do peso de multiplos actores, num sentido mais alargado do
que restringido apenas 4 ac¢io publica municipal. Foi possivel constatar
que, apesar do forte controlo da administracio central e do partido
no poder, do processo de municipalizagdo, as interac¢oes entre 6rgaos
internos do municipio sio localmente produtoras de novas arenas de
acgao publica. Estes novos espagos de encontro — entre o administrativo
e o politico, o publico e o privado, o econdémico e o politico, a
administragdo e o cidadao, o eleito e o cidadao— nio sio simples lugares
da manifestacio da vontade dos actores centrais, mas representam,
em grande medida, verdadeiras aspiragbes de maior autonomia
administrativa e politica. Ajudam a reinventar a administragio como
sistema de gestdo colectiva a escala local.

Nesse sentido, a municipalizagao participa bastante, com as suas
préticas, na construgao do facto local, do campo politico local, entendidos
no sentido que lhes é dado por Daniel Gaxie e Patrick Lehingue como
o «conjunto de relagdes de competigao para a conquista de posigdes
de poder periférico» (Gaxie & Lehingue 1984: 57). A municipalizacio

nao ¢ portanto a simples reprodugio local do campo politico central.
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O campo politico local tem, na sua experiéncia, os seus préprios desafios,
os seus troféus, as suas regras do jogo, a sua prépria temporalidade.
In fine, trata-se de um espaco de aprendizagem do politico, de politizagao,
ainda que frdgil ou lenta, que varia de facto de acordo com os recursos e a
capacidade de mobilizagao apesar da influéncia central. A implicacio da
populagio nos desafios locais, combinada com a aparente constru¢io de
entidades descentralizadas auténomas, aparéncia reforcada pelo direito
(Cistac 2001), confirma a existéncia de um campo politico local a nao
negligenciar, mesmo se a autonomia local do municipio continua a ser
muito relativa. O centro e o local estdo definitivamente imbrincados
no plano das normas, do pessoal politico, dos recursos financeiros e
humanos etc.

Por outro lado, estas reinvengoes e usos locais das administracoes
municipais dao for¢a A empresa gestora da sociedade, o Estado,
assim como permitem uma simbiose entre as aspiragdes das reformas
e as realidades locais. De facto, os actores locais, ao interagirem nos
municipios, habilitam-se a reproduzir, com as suas prdticas, a forca
concreta do Estado. Assim os municipios, apesar da sua fraca capacidade
administrativa (recursos humanos, financeiros, organizacionais,
etc.), portanto «inexistentes», participam com as suas prdticas na
institucionalizagao das interacgdes entre os multiplos actores. Eles sdo
arenas e foruns de confluéncia e de aprendizagem reflexiva entre Estado/
/sociedade.






3.2 PARTE

REINVENTAR O ESTADO
PELO QUOTIDIANO DOS MUNICIPIOS.
A CENTRALIDADE DO LOCAL






Nesta parte debrucar-nos-emos em primeiro lugar (capitulo V)
sobre o funcionamento quotidiano das administragées (ou das «nio-
-administracoes») criadas nos municipios as quais se caracterizam por
uma falta crénica de capacidade de execugio das suas actividades e
ofertas de servigos. Os processos descentralizados de gestio de alguns
servicos dos municipios funcionam assim mais como uma espécie de
penetracio do Estado na sociedade e vice-versa, do que aumentam ou
melhoram os servicos oferecidos aos cidadios. Neste sentido, as ONG
participam também neste reforco do Estado, criando por exemplo
plataformas de participacio da sociedade na gestio dos municipios
que servem nomeadamente para mostrar as incapacidades destes para
fornecer os servicos. Isto nao deve ser dissociado das ac¢oes da sociedade
na busca de solugées de sobrevivéncia (Capitulo 6). E preciso insistir no
facto de que as accoes das populagoes locais, observaveis no dia-a-dia
dos municipios, manifestam uma incorporagio do Estado incluindo as
suas limitacoes no fornecimento de servicos aos cidadios. A dominagio
exercida pelo Estado é permanentemente negociada, nomeadamente
entre o municipio, as comunidades locais e o Estado central. Tentamos
demonstrar esta negociagdio a partir do que designdmos como
«experiéncia situada», a fim de tomar em consideragao as experiéncias
dos destinatdrios da reforma, apresentadas como «banalidades» na
sobrevivéncia quotidiana dos municipios. Estas experiéncias nio
sao simples tdcticas sociais isoladas e de curta duragio, sio também
politicas. Algumas sao mesmo transformdaveis em manifestacoes politicas
organizadas, quando propéem verdadeiras reformas da administragao.






CAPITULOV

Os servigos publicos e a formagao do Estado:
uma encena¢iao municipalizada

Este capitulo trata das dinimicas de transferéncia dos servicos
publicos da gestao do Estado para uma gestao auténoma dos municipios.
Trata-se portanto de apreender por um lado os desafios politico-
-administrativos da transferéncia de competéncias para os municipios
e por outro as capacidades desses municipios para gerir os servigos
publicos locais no quadro das suas actividades quotidianas, em contacto
com o cidaddo-usudrio. Ao estudar estas duas dimensoes, estaremos
a altura de melhor compreender a coprodugio dos servigos publicos
20 nivel dos municipios e finalmente o seu impacto na representagio
do Estado a escala local. As limitadas capacidades administrativas dos
municipios estio no centro do discurso das autoridades centrais para
restringir e controlar a transferéncia da gestao dos servicos ptblicos de
acordo com as suas conveniéncias. Os municipios sem um verdadeiro
poder de gestao dos servigos publicos, sempre que a transferéncia de
competéncias depende das autoridades centrais, servem apenas como
espaco de aprendizagem de auto-satisfacio. Permitem com efeito aos
actoreslocais, cidadaos-utentes, mas também elites politicas e econémicas
locais, produzirem eles préprios as respostas as suas necessidades, e isto
sem grandes custos para o Estado central. Mas este continua a ser o
recurso necessrio para promover certos servigos publicos que s6 ele tem
capacidade para executar.

O objectivo aqui nao ¢ discutir a nogdo de servico publico em si,
tanto mais que varia de acordo com as culturas juridicas, as orientagdes
ideoldgicas e a sua utilizagdo econémica ou politica (Adamolekun &
Adamolekun 1999; Batley & Larbi 2004; Chevallie 2015; Darbon,
2007). Trata-se ndo apenas de uma nogao fluida, mas também com
usos variados. Interessar-nos-emos antes pela atribui¢do de sentido
(significagdo e alcance) a representagio do Estado e sua legitimidade.
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A andlise desenvolver-se-4 em torno das interacgbes entre actores,
num contexto de municipios sem capacidade de promogio de servigos
administrativos. Em resultado destas interaccoes, ver-se-4 como os
actores redefinem as suas expectativas de acordo com a capacidade
do municipio no seu campo de gestao. A partir desta redefini¢io de
expectativas, os servigos publicos ja nio dependem das entidades
administrativas habituais. Dependem também de actores que até ai
nao eram senio usudrios ou clientes, ou ainda das ONG e de actores
privados.

Nesse sentido o municipio ¢ uma arena onde se constroem
confianga e credibilidade quanto a coproduc¢io local dos servigos
publicos. In fine, constréi-se af uma outra imagem do Estado, incluindo
as suas incapacidades. Coloca-se a hipétese de o municipio ndo ser
exactamente a estrutura de produgio de servicos putblicos locais, como
defendem os discursos dos reformadores. Nao o é, porquanto nio tem
competéncias delegadas pela administragio central nem capacidade
de execu¢io. Com os seus métodos de «coplanificagio, copriorizagio,
cogestao, coprestagao, coavaliagio» (Sicilia ez a/. 2016), é de facto uma
arena de autonomizacio em rela¢io aos servigos publicos, no sentido
cldssico de resposta ao interesse publico. Se seguirmos esta hipdtese, as
interacgdes na arena municipal produziriam, nas praticas quotidianas da
vida dos cidadaos, uma extensio dos comportamentos administrativos.
As acgbes municipais com efeito inculcam, conscientemente ou nio, a
possibilidade de responder a algumas necessidades dos cidadaos. Assim
apareceriam na vida ordindria dos cidaddos como «servigos publicos
nao identificados», os OPNI (Objectos politicos nao identificados) para
usar a férmula de Denis-Constant Martin (1989).

Nesta perspectiva é preciso voltar, ainda que de forma resumida,
aos paradigmas que orientaram as reformas da administragao nos paises
africanos, ap6s as independéncias. Esta contextualizacio deve ter em
consideracio o desenvolvimento, na visdo destas reformas, dos servicos
publicos no Norte, tanto mais que na éptica da transferéncia de solugoes
administrativas padronizadas, o Norte surge como modelo de inspira¢io
para todas as administragoes africanas (Darbon 2009).

No estudo das reformas dos servigos ptblico em Africa, Richard
Crook (2010) distingue trés principais momentos:
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(i) O primeiro momento diz respeito a execugio dos programas
de ajustamento estrutural. Sob inspiragdo neoliberal, as
atengdes centravam-se na reducio do papel do Estado na
economia. Na prdtica as reformas incidem sobre a estrutura
da administracao, nomeadamente com reducio do niimero de
funciondrios (downsizing) e da massa salarial;

(i) O segundo inspira-se nos sistemas da nova gestdo publica
(NPM na sigla inglesa), desenvolvidos sobretudo no Norte.
A ambicio era, entdo, restruturar os servicos publicos (a
reengenharia de processos) colocando o acento nos resultados
e nio nos processos. Assim, a organizagio do Estado
inspirava-se nas empresas privadas, com autonomizagio da
prestacdo de servigos, por via da descentralizagio dos governos
locais (McCourt 2008).

(iii) O dltimo momento surge nos finais dos anos 1990 e inicio
dos anos 2000. Pretende-se novamente um refor¢o do Estado,
considerado como crucial para uma efectiva economia de
mercado. E posto o acento na forma de melhorar os servigos,
integrando os cidadios na sua concepgdo, tornando assim
mais fdcil o processo decisério.

No Norte este tltimo estigio exprime-se com a nuance da nogéo de
«cliente» dos servicos publicos, como resultado das reformas de NPM
(Hood 1995; Iain Gow & Dufour 2000). O novo dogma dos servigos
publicos ¢ o da nova governanga piiblica (NGP) (Alford 2002; Osborne
2010b; Verschuere ez al. 2012). Doravante o cidado jd nao é um simples
cliente que faz a suas escolhas entre as diferentes ofertas publicas. Passa a
ser um actor colaborador do governo, condicio essencial para melhorar
a qualidade dos servigos publicos, reforcar a credibilidade das decisoes
e in fine a legitimidade do governo (OECD 2001). Em resumo, «os
servicos publicos deixam de ser considerados como destinados ao
publico mas antes como sendo concebidos pelo puablico» (Bovaird
& Lofller 2009). O trabalho da administragio publica é desde entio
reforcar a sua credibilidade a partir desses mecanismos de coprodugio
de servigos para melhor afirmar a legitimidade dos governos.

Contudo, nos contextos africanos, vérios estudos indicam que
estas tentativas de reforma foram, grosso modo, profundos fracassos
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(Olowu & Wunsch 2003; Polidano 2001; Trefon 2011). Por um
lado as administragoes africanas nio tém capacidade para responder
as expectativas dos cidaddos; por outro os cidadios tém eles préprios
capacidades limitadas, quando se trata de exigir dos servicos publicos
que coproduzam colectivamente (Wenene ez /. 2016). Como sublinha
Goran Hyden, «os paises de Africa sio geralmente desprovidos de uma
classe média independente, capaz de exprimir junto do governo as
suas exigéncias em termos politicos» (Hyden 2013). Por outro lado,
os estudos sobre as classes médias nos paises africanos niao param de
sublinhar as dificuldades destas classes em exprimir exigéncias putblicas
de forma colectiva ou baseadas numa consciéncia comum (Darbon &
Toulabor 2014; Melber 2017; Sumich 2015).

Contudo para além destes insucessos, combinando a capacidade
limitada das administra¢oes municipais para executar servigos publicos
e a auséncia de uma forga de pressao politica por parte da populacio,
podem-se identificar os impactes destas reformas, apesar de tudo, na
constru¢io do Estado. Por outro lado, se é verdade que vérios estudos
sobre as reformas em contextos africanos insistem no processo de
formulagio e execucio das politicas (McCourt 2008; Olowu &
Wunsch 2003; Polidano & Hulme 1999), muito poucos se reportam
aos resultados (outcomes) de aplicagao das reformas. Menos numerosos
ainda s3o os estudos que se interessam pelas dindmicas de formacio
do Estado a partir da aprendizagem da reforma dos servigos publicos.
Retém-se somente destas reformas o facto de terem resultado num total
fracasso. Também nio nos limitaremos apenas a andlise dos servicos
publicos nos municipios, centro principal do interesse pablico. Iremos
até aos resultados da implementagao e da aprendizagem que suscitam
nas interacgdes, no seu seio. De facto, limitarmo-nos ao questionamento
da possibilidade de sucesso ou fracasso das reformas, é impedir de
colocar as verdadeiras questoes que levantam, nomeadamente sobre a
representacdo do Estado na gestdo da sociedade.

Abordaremos primeiro os desafios da transferéncia, ou da sua
auséncia, para os municipios, das competéncias de gestio da admi-
nistragio directa do Estado. O objectivo é mostrar os limites de
providéncia de servios a nivel local, nomeadamente os do municipio.
A partir destas dindmicas, debrugar-nos-emos sobre os desafios politicos
desses servigos publicos. No contexto de uma capacidade limitada de
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execugio por parte dos municipios, esses servigos publicos sao utilizados
como recurso politico pelos partidos. Esta instrumentalizagio amputa,
alids, a possibilidade de melhorarem. Dentro deste espirito, interessar-
-nos-emos pelas contribuigées dos cidadios, produtores de servigos.
Analisaremos a forma como coproduzem estes servicos publicos, em
fungao das prdticas relacionadas com as necessidades quotidianas, em
resultado das suas interacgoes na arena municipal. Existem, em geral,
sete eixos de servicos puablicos designados como sendo do 4mbito de
atribuicoes dos municipios: equipamento urbano e rural; transportes
e comunicagdes; estradas; educagio primdria, cultura e acgio social;
cuidados de sadde primdrios, ambiente e saneamento; inddstria e
comércio.

Por outro lado, quando uma cidade ou vila s3o elevadas ao estatuto
de municipio, se esses servigos lhes forem delegados imediatamente,
a sua execugdo continua fragil. E o caso da gestio das estradas, do
ambiente ou do saneamento. Acresce ainda o facto de, para a maior
parte dos servicos — os que implicam relagdes permanentes com os
cidadaos, a educacio, a satide, os transportes, — o seu efectivo controlo,
pelos municipios, estar dependente do ritmo da transferéncia das
competéncias, imposto pela autoridade central, nomeadamente o
Ministério da Administracio Estatal e da Fungio Publica!. Com efeito
a lei define essa transferéncia de competéncias como gradual, de acordo
com diversos critérios, materiais, financeiros e humanos. Esse processo
gradual de transferéncia de competéncias é controlado centralmente,
estando também no centro dos desafios politicos. Concretamente,
o municipio, tal como a administracio do Estado, nio possui quer
as capacidades financeiras quer os recursos humanos para gerir
eficazmente qualquer destes servigos. Por exemplo, diferentes pesquisas
sobre as finangas municipais mostraram que nenhum municipio, com
excepgao de Maputo, capital do pais, tinha capacidade de autogestao
financeira (Nguenha & Weimer 2004, 2012). Todos dependem de
fundos disponibilizados ou pela administra¢io central ou por doadores.
Os municipios estao assim condenados a nio poder assumir a gestao
dos servigos publicos locais, sabendo que nao dispéem dos meios nem

1 Ver o art. 6 da lei n.°2/97 op. cit.
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das capacidades necessdrias para tal. Em média somente 37% dos seus
or¢amentos provém da fiscalidade local. A maior parte é consagrada ao
pagamento dos saldrios, nomeadamente dos eleitos. Vé-se assim como
o funcionamento ¢é fortemente dependente em 63%), das transferéncias
centrais ou dos doadores (Borowczak & Weimer 2012). E esta situacio
que explica que a administra¢o central nao possa transferir de uma
s6 vez a gestdo dos servigos publicos para os municipios. De resto, ela
prépria também estd dependente dos doadores.

5.1. Os desafios politicos da transferéncia dos servicos a gestao do
municipio da Beira

A politica de reforma descentralizadora em Mogambique nio
se apoia num Unica estratégia para orientar o processo de execugio.
Realiza-se de forma fluida e segundo uma perspectiva dupla. Por um
lado exprime-se por uma reticéncia em descentralizar verdadeiramente,
isto ¢, transferir as competéncias de gestdo para os poderes locais;
por outro lado visa o refor¢o do mecanismo de desconcentragio de
gestdo, sobretudo nos distritos. Apesar de, desde hd anos, o processo
de elaboragio de um instrumento tGnico (politica e estratégia de
descentralizagdo), ter vindo a ser objecto de debates entre o governo e
os doadores, até a data de edicao deste livro ainda nao foi concebido
semelhante documento. E isto, por seu turno, deixa esta reforma muito
sensivel aos comportamentos politicos (Weimer 2012).

Esta situagio cria uma ambiguidade na administra¢io dos servigos
a nivel local. Permite e facilita o desenvolvimento de estratégias e tdcticas
politicas na gestao dos servigos publicos. A sua gestao local oscila entre a
permanéncia nas maos das administragdes desconcentradas do Estado —
os distritos e os postos administrativos (lei n.° 8 de 2003) — e a passagem
para os orgaos descentralizados e auténomos, os municipios (lei n.° 2
de 1997). Na pritica, cria-se uma duplicagao de administragdes, com a
agravante de nio haver coordenagio. Isto faz dos servigos piblicos um
espaco de conflitos nao somente politicos, mas também administrativos,
quanto as tarefas e responsabilidades de execugio.

Nesta sec¢do, abordaremos empiricamente a questdo, a partir da
situacdo da educacio, para se perceber como a auséncia de visio tnica
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coloca um problema de coordenagio entre os 6rgaos desconcentrados
do Estado (o distrito e a administragdo do governos da provincia de
Sofala) e os 6rgaos descentralizados (o municipio). O mesmo acontece
com as relagoes com a administragao central. Além disso a especificidade
do municipio da Beira nesta situagdo, reside no facto de ser gerida
por um presidente da oposicao, dirigente do MDM. Efectivamente,
este municipio da «oposi¢do», mesmo sem competéncias delegadas,
desenvolve um grande esfor¢o pelos servicos publicos, fazendo deles
alavancas importantes de negociagio, tendo em vista a reeleigao dos seus
candidatos. Além disso, na Beira, a existéncia de um «representante»
do Estado dotado das competéncias atribuidas ao distrito e por isso
directamente subordinado a administragao central, mostra bem a forte
tensdo entre a administragio municipal MDM e a administragao do
Estado, isto é, “da Frelimo”.

Os servigos piiblicos como «zona de incerteza» politica:
a duplicagio das administra¢oes locais

Michel Crozier e Erhard Friedberg (1977) na sua cléssica teoria
de «actor estratégico» desigham como «zona de incerteza» o espago
nao definido e nao delimitado com precisio, nas estruturas e nas
organiza¢des. Munidos da capacidade de dominar esta «zona», os actores
exerceriam entdo concretamente o seu poder. As suas acgoes, com vista a
controlar esses espacos concretos de exercicio do poder, nao se reduzem
as regras formais. Compreendem também estratégias deliberadamente
construidas para criar tais zonas de incerteza ou para «interpretar» as
regras estabelecidas.

No caso do municipio da Beira, esta nogao de «zona de incerteza»
permite apreender o enquadramento do processo de transferéncia
dos servigos publicos para o municipio. Entre o processo gradual
de transferéncia e a falta de capacidade de gestdo do municipio, foi
possivel observar todo um conjunto de jogos estratégicos desenvolvidos
pelos actores para captar e exercer formas de poder. Pode-se utilizar
a no¢io de «zona de incerteza» para compreender a criagio do posto
de representante do Estado e a sua relagio com as administragoes
municipal, provincial e central. Em primeiro lugar o quadro das reformas
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descentralizadoras, a lei n.°2 de 1997 que criou os municipios, define
a necessidade de um representante do Estado e dos seus servigos, nos
casos em que territério do municipio coincide, totalmente ou nao, com
o das autarquias locais. Esta representagio do Estado ndo tem fungao de
tutela administrativa dos municipios. A sua fungio é, de acordo com a
definicdo legal, a «coordenagio» dos servicos nao descentralizados, tais
como a educagio e muitos outros. Pressupde-se que esta coordenagio
seja exercida, materialmente, por um lado pela intermediagio directa
com a administragdo central e a administragao provincial (niveis da
administracio directa do Estado) e por outro, pela articulagio com o
municipio, administragio descentralizada (ou administragao indirecta
do Estado).

No discurso oficial, o representante do Estado serve de ponto
de concentra¢do para a execugdo, com a administragdo municipal,
dos servicos nao descentralizados. Com as mesmas competéncias do
governo do distrito?, o representante do Estado agrupa a nivel local as
diferentes direccoes de servicos: (i) direccao dos servicos de Educacio,
da Juventude, da Ciéncia e Tecnologia; (ii) direccao dos servicos de
Planificagio e Infraestruturas; (iii) direccao dos servigos de Actividades
Econémicas e de Gestao; (iv) direccao dos servicos de Satide, da Mulher
e de Acgao Social. Sao estas direcgdes que, com o or¢amento alocado
pela administracdo central, gerem os servicos publicos do distrito da
Beira, em vez do municipio.

A duplicagio da administragio a este nivel provém do facto de
a administracdo municipal se dedicar, também ela, a diferentes dreas
de actividades municipais (vereagies) e as suas unidades orginicas
englobarem, grosso modo, as mesmas actividades das direcgoes do
representante do Estado (Municipio de Beira 2013). Na administracio
do municipio, devido a transferéncia gradual das competéncias, as
diferentes dreas de actividade do mesmo nao tém competéncia efectiva
de gestdo de servicos. As suas actividades ndo dizem respeito senio as
negociagoes para obter do governo uma parte destas competéncias.

2 Em 2014 a representagio do Estado foi convertida em governo do distrito, o
que implica que tem competéncias de gestao de servigos por via das diferentes direcgoes,
dispondo do seu préprio orgamento.
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Todavia, em termos concretos nos desafios eleitorais, o municipio
embora nao tendo ainda essas competéncias delegadas, esforca-se
por ajudar a concretizar os servigos mais solicitados pelos utentes,
tais como sadde, educagdo, gestdo da dgua, etc. E evidente que a
presenca deste representante do Estado no territério do municipio
nao responde a preocupa¢io de melhoria dos servicos puablicos. Além
disso, a coordena¢io com o municipio é reduzida ao estritamente
necessirio. O municipio vé, neste representante do Estado uma
manifestagao da estratégia do partido no poder, a Frelimo, para travar
ou desviar a delegagio de competéncias de gestao dos servigos publicos.
E preciso sublinhar o facto de esta representacio estar prevista na lei
n.° 2 de 1997 que criou os municipios, mas na pratica, ter entrado
apenas em vigor depois das segundas eleicoes municipais de 2003,
isto é, quando a oposigao comegou a conquistar municipios. Nessas
eleicoes, o partido da oposicio Renamo, ganhou quatro municipios,
um dos quais a Beira, segunda cidade do pais. Foi neste contexto
que foi promulgado o decreto n.° 65 de 2003°, que materializou a
existéncia da representagao do Estado central, na drea dos municipios.

Esta representacio encontra a sua justificagio nas hesitagoes
dos actores centrais, nomeadamente a Frelimo, em avancar com a
descentraliza¢io dos servigos. Preferem claramente uma simples forma
de desconcentragio, alargando as competéncias das entidades territoriais
sob administracio directa do Estado, sobretudo o distrito. Além disso, a
instauragao desta representagao do Estado reveste-se abertamente de um
aspecto de vigilancia sobreaadministragio municipal. Instalaincoeréncia
nas formas de organizacio da sociedade, seja ao nivel municipal ou
do Estado. A popula¢io hesita quanto 2 instincia administrativa com
que se deve envolver, o que favorece um envolvimento partiddrio por
parte dos cidaddos-usudrios. No caso da Beira, por exemplo, todo o
envolvimento com o representante do Estado é visto como favordvel a
Frelimo. Pelo contrério, se o envolvimento for com o Municipio ¢ visto
imediatamente como simpatia pelo MDM.

3 Este decreto foi promulgado muito rapidamente para responder 3 emergéncia da
oposi¢io na gestao dos municipios, tendo sido modificado trés anos depois pelo decreto
n.° 52 de 20006, Boletim da Repiiblica, 1 Série, Suplemento, 2006.
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As autoridades comunitdrias, que tém um papel maior na
articulagio entre os 6rgaos formais do Estado e a populagio, estao
no centro de fortes tensdes. De um lado a administragao municipal
declara-se responsavel pela articulagdo com essas autoridades, quando
lhes concede a respectiva subvengio. Do outro, o representante do
Estado e a sua administracio seduzem-nas ao financiar actividades
pessoais, com o or¢amento conhecido pelo nome de sete milhdes
(Fundo de investimento de iniciativa local — FIIL). Este orcamento é
alocado pela administragdo central as administragées de distrito, numa
perspectiva de desenvolvimento local através nomeadamente, da criagio
do auto-emprego. Pode-se observar a mesma situac¢o em relagao aos
chefes de posto da zona urbana coberta pelo municipio. Antes da
atribui¢do das competéncias do distrito ao representante do Estado,
eram nomeados pelo presidente do municipio. Mas a representa¢io
do Estado impode-se também como responsdvel dessas nomeagoes e
de coordenagio com os chefes de posto. O ponto de vista de David
Booth (2011) parece fundamentado quando afirma que em numerosas
situacoes em Africa, a execucio dos servicos ptiblicos ¢ limitada pela falta
de coordenacio institucional. E nesta incoeréncia de articulagio entre
os diferentes 6rgaos ao nivel local que os servicos publicos se tornam
objecto de conflito, ndo pela sua existéncia mas por causa do controlo
das competéncias para a sua realizagio. Podemos examinar um caso
concreto, no centro do conflito entre os diversos actores, o dos servicos
de educagio primdria, que responde a uma muito forte expectativa dos
cidaddos-usudrios.
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Os desafios da transferéncia do servigo de educagio:
problema de gestao ou de controlo politico do professor?

Quadro de ilustragdo. Inauguragio da Escola Primério de Vaz

Quinta-feira 4 de Fevereiro de 2016, na escola Primdrio de Vaz, no bairro da
Munhava, cidade da Beira, o edil, Daviz Simango e seu elenco municipal estio
presentes para a inauguracio e entrega oficial A gestio da escola de seis salas
construidas pelo municipio. A escola estd vazia, sem aulas, os alunos estio
dispersos e os professores ausentes, incluindo a direc¢io da escola. A autoridade
do sector de Educacio do Governo da Cidade da Beira, bem como da Direcgio
Provincial de Educa¢io de Sofala, convidados para o evento, também estio
ausentes. Apenas o professor Azarias Moisés estd presente. Este tltimo toma a
palavra para anunciar o facto de que ele nao falaria em nome da escola porque
havia recebido “ordem superior” de que ninguém deveria participar no evento,
“falo em meu nome pessoal, porque eu sou daqui, estou acostumado a sofrer
“— disse ele. Este recebeu uma motorizada comprada pelo municipio para os
servicos administrativos da escola, mas dada a auséncia da direc¢iao foi-lha
oferecida como tnico professor presente.

Entao, a quem ird o edil dar as chaves dos novos edificios construidos, quando
a direcao da escola ou a Direc¢ao de Educa¢io do Governo da cidade da Beira
nao estd presente? Por outro lado, estava o Chefe do Posto Administrativo de
Munhava, uma estrutura “fluida” entre subordina¢io ao governo do distrito
da Beira (representante do Estado) e ao municipio. Foi a ele que a entrega
oficial (ou simbdlica) das novas infraestruturas foi feita. Este chefe de posto,
em termos praticos, mesmo que devesse estar no organograma do Governo do
Distrito da Beira (portanto em representagao do Estado), estava subordinado a
administragio municipal porque, antes do estabelecimento desta representagio
do Estado, ele foi nomeado pelo presidente do municipio. Além disso, o seu
saldrio era pago pelo municipio.

Num espa¢o bem organizado para a ceriménia, o edil pronuncia-se contra o que
chamou de “intolerancia e dificuldade de inclusio” dos érgaos administrativos.
O discurso ¢ um ataque directo ao partido no poder, a Frelimo, que alegadamente
organizou o boicote & cerimdnia de entrega oficial das infra-estruturas. Além
disso, de acordo com este tltimo, antes do final da construgio, a empresa ptblica
de dgua, FIPAG, cortou o fornecimento de dgua para a escola, sob o pretexto de
uma divida de 30.000 meticais. Para o edil, tudo foi feito para sabotar a acgio
municipal e impedir que as suas actividades de constru¢ao de infra-estruturas
escolares se efectivassem. O Presidente do municipio reivindicou assim a
politizacio de servigos pela “Frelimo que nio dé4 prioridade ao atendimento
das necessidades dos cidadaos”. A midia que foi convidada para a cobertura
da ceriménia espalhou rapidamente as informagoes, em todos os niveis, locais
e nacionais («STV Noite Informativa 04 02 2016», disponivel <https://www.
youtube.com/watch?v=kLCIZBBOEqc>).
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Dois dias depois, na sexta-feira, 5 de Fevereiro de 2016, o director provincial
de educagio de Sofala foi questionado pela midia para explicar as causas da nao
recepgio de salas construidas pelo municipio na escola primdria de Vaz. Ele se
distanciou justificando que o assunto nio estava dentro de sua jurisdi¢do, mas
que a questdo estava sendo examinada pelo governo provincial e que, no devido
tempo, uma resposta seria fornecida ao publico. Quanto ao representante do
Estado (ou seja, o administrador do distrito da Beira), nunca aceitou falar sobre
este assunto. Em qualquer caso, as salas foram finalmente utilizadas pela escola.
Mas o Professor Azarias Moises, presente na ceriménia oficial de entrega das
salas, foi transferido para outra escola fora da cidade da Beira (Magazine CRV, 4
de Fevereiro de 2016).

Trata-se de exemplificar uma situagio entre muitas outras em que
se manifestam os conflitos entre os diferentes niveis da administra¢io,
na «gestao» do servigo de educagio. A mesma situagao ocorre também
nos servigos de satde. Os médicos, assim como os professores ou outros
funciondrios, sao transferidos de um lugar para outro se colaborarem
com uma instincia alheia ao interesse politico do Governo (entendido
aqui como emana¢io do partido no poder, a Frelimo). Por vezes
mesmo, o servigo publico fica paralisado por estes conflitos politicos a
propdsito de qualquer acgdo. Neste contexto fica reduzido ao resultado
das estratégias e tdcticas de interacgdes entre os actores (Hassenteufel
2011; Jessop 2010; Massardier 2003).

Sem voltar detalhadamente a histéria da educacio em
Mogambique, (Castiano ez a/. 2009; Gomez 1999; Johnston 1990),
¢ contudo necessdrio precisar que ela representa um dos sectores da
administragdo publica com maior nimero de funciondrios. Cerca
de 296 586 funciondrios e agentes do Estado foram recenseados em
2013 pelo entdo Ministério da Fungao Pdblica, actual ministério da
Administracao Estatal e Funcio Publica (desde 2014). Deste total, cerca
de 101 121 (35%) eram professores do nivel primdrio (Ministério da
Fungao Publica 2014), isto ¢, o nivel previsto para ser transferido para
os municipios. O quadro abaixo fornece uma leitura geral da evolu¢ao
do nimero de professores das escolas primdrias, nos ultimos anos, em
todo 0 Mogambique. Este nivel primdrio estd dividido entre as escolas
primdrias do primeiro ciclo (EP1), da 1.2 & 5.2 classe e as do segundo
ciclo (EP2) que compreendem a 6.2 e 7.2 classe.
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Quabro 5. Evolugio do niimero de docentes da escola primdria

Nivel da escola/ano 2000 2005 2010 2011 2012 2013 2014

EP1 (1.0 -5.° nivel) 35069 | 45887 | 66160 | 69522 | 71694 74331 | 76572
EP2 (6.° -7.° nivel) 5382 | 11011 | 21590 | 22 641 | 23 494 24223 | 24549
Total 40 451 | 56898 | 87750 | 92163 | 95188 98 554 | 101 121

Fonte: Instituto Nacional de Estatistica, 40 anos de independéncia nacional:
um retrato estatistico, Maputo, Instituto Nacional de Estatistica 2015: 45.

O controlo desta categoria de funciondrios é, portanto, um desafio
politico maior. Num contexto em que os servigos publicos sio quase
inexistentes, a presenga do Estado numa grande parte do pais, sobretudo
a nivel rural, é garantida pelos professores, nomeadamente os das escolas
primdrias de primeiro nivel. Estes representam indubitavelmente o
servico puablico mais disseminado em Mocambique. Os professores
constituem pois uma das mais importantes ligagdes entre Estado e
sociedade, tornando-se unidades de difusao das accoes do Estado, assim
como receptores das pressoes da sociedade sobre o mesmo Estado.

E necessirio lembrar que, findo o colonialismo, a educa¢io
foi concebida pela Frelimo como instrumento de modernizagao da
sociedade, ponta de lanca da construgio do <homem novo» (Machel
1979). Além disso tenha um papel essencial na «unidade nacional»
tal como foi definida pela Frelimo, o que significa «nacionalizagao»
no sentido restrito. Esse papel exerceu-se, entre outros meios, pela
difusao da lingua portuguesa (Cahen 1990). Nesse sentido, o professor
surge como ponto central da modernizacio da sociedade, tendo a
misteriosa fun¢io de transformar o homem «feudal e tradicional» em
«homem novo» moderno, falando portugués. A pressao politica sobre o
professor para esta transformagio era por isso forte. Simplificando, este
tinha o dever de difundir a «nagio», a formagio do Estado, a imagem
dos moldes ocidentais imaginados pela elite politica da Frelimo,
principalmente pelo seu papel na difusio do portugués como lingua
da administragdo do Estado. Era portanto a partir do professor que o
Estado, com a sua modernizagao autoritdria, se via capaz de transformar
e de conduzir a sociedade de um «nivel retrégrado» para o cume da
modernizagao em torno do partido de vanguarda, a Frelimo. Para a
populagao, também, o professor representava o ponto de passagem do
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sofrimento para a felicidade esperada, trazida pelo Estado. Resumindo,
a educagio constituia o primeiro vector de integra¢io na administra¢io
do Estado, e o professor era um ponto de acesso aos servigos
administrativos, principalmente por causa da dificuldade provocada
pela lingua oficial tnica, da administragio do Estado. Efectivamente
de 97% de analfabetismo no final do colonialismo, esta taxa baixou
para 70% no inicio dos anos 1980, sendo por isso preciso sublinhar
o progresso devido a expansao dos servigos de educagao, nessa altura,
relativamente ao periodo colonial, em que a educagio era das mais
reduzidas (Johnston 1990). Contudo, as incongruéncias dos planos
modernizadores e o agravamento da guerra entre a Renamo e a Frelimo
(1976-1992), logo a seguir a independéncia, travaram sensivelmente as
aspiragoes em matéria de educagdo. Ainda que as estatisticas relativas
ao periodo da guerra sejam problemadticas, das 5682 escolas primdrias
existentes em 1981, somente 3828 continuavam a funcionar em 1987,
porquanto a guerra havia obrigado ao encerramento de um grande
ndmero. Muitos professores e alunos foram feridos, mortos ou ainda
recrutados pela Renamo, principalmente nos meios rurais (Castiano
et al. 2009; Gomez 1999).

Por outro lado, com os programas de ajustamento estrutural, os
cortes orgamentais, atingiram também a drea da educagio. O processo
de redugio de despesas relacionadas com o funcionalismo publico,
tal como estavam previstas nas reformas neoliberais, incidiram mais
sobre os saldrios do que sobre a redugao do niimero de funciondrios.
Na educagio as promogdes e progressdes na carreira dos professores
tornaram-se cada vez mais dificeis e restritivas. Era preciso reduzir os
custos orcamentais e simultaneamente alargar a oferta de educacio,
dispositivo de difusdo do Estado, em resposta aos Objectivos do Milénio
para o Desenvolvimento?. O segundo grande objectivo deste programa,
depois da erradicag¢io da pobreza extrema, era garantir que todas as

4 Os Objectivos de Desenvolvimento do Milénio e os fins que lhes estio associados
derivaram da Declaragio do Milénio, assinada por 189 paises em Setembro de 2000. UN
General Assembly, «United Nations Millennium Declaration», Resolution Adopted by
the General Assembly, 18 de Setembro de 2000.
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criangas em idade escolar beneficiariam da educagdo primdria («garantir
educagido para todos»).

Devido as restri¢cdes salariais, os professores viram-se obrigados a
duplicar os postos de trabalho, arrastando consigo um forte absentismo,
atrasos, ¢ a descida de qualidade em geral, o que ¢ abundantemente
revelado em estudos sobre os servicos de educacio (Castiano et al.
2009; Gomez 1999; Langa 2012). Resumindo, esta situagio deixava o
professor mais vulnerdvel as «sedug¢des» politicas e econdmicas incluindo
a corrup¢io, a fim de completarem o saldrio. Foi neste contexto que a
emergéncia do MDM em 2009 representou, para vérios professores, um
trampolim de entrada na politica e um meio de compensar as restrigdes
financeiras. Por seu lado, o novo partido utilizou bem a dificil situagio
dos professores para os atrair e formar assim a sua base social. Vimos no
capitulo anterior que, no caso de Quissico, os candidatos do MDM as
eleigoes municipais eram professores. Nao possuimos o nimero exacto
de professores membros do MDM mas, pelas entrevistas que realizdimos
com membros da Assembleia Municipal da Beira, pode-se depreender
que existem entre eles muitos professores. Esta categoria social constitui,
no seu conjunto, uma base nao negligencidvel, para 0o MDM.

Além disso, o manifesto eleitoral do MDM para as elei¢oes gerais
de 2014 exprimia claramente essa preocupagio de atrair os professores,
prometendo eliminar os grandes obstdculos a sua actividade,
nomeadamente em matéria salarial e de progressio na carreira. Um
simples exemplo: a propésito da educagao: o manifesto do MDM aborda
extensivamente as deplordveis condi¢oes de trabalho dos professores,
enquanto o da Frelimo nio refere a palavra professor senao uma vez
(Frelimo 2014). O MDM fez da melhoria das «condi¢oes do professor,
a garantia fundamental para um servico de educagio de qualidade»
(MDM 2014). O municipio da Beira edificou mesmo um monumento
aos professores, evidentemente sob influéncia do MDM, embora nio
possua as competéncias de gestao dos servicos de educagio.
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Foro 2. O monumento aos professores na Beira

Fonte: foto tirada na Beira em 2015 por um técnico informdtico do municipio.

Nao foi por acaso que, pouco antes das eleicoes municipais de
2013, face ao peso eleitoral do MDM e a sua sedugio politica dos
professores, foi promulgado muito rapidamente o decreto n.° 31 em
Julho de 2013, que regularizava a situagio de numerosos agentes do
Estado. Os visados por este decreto trabalhavam sob contrato, portanto
de forma probatéria e com saldrio reduzido, pelo que, nomeados
definitivamente se tornavam funciondrios abrangidos pelos estatutos.
Esta legislacdo na drea da educagao serviu efectivamente de paliativo a
ameaca dos professores de nao votarem no partido no poder, a Frelimo

(Centro de Aprendizagem e Capacitagio da Sociedade Civil 2016).

Este tipo de preocupagoes eleitorais explicam em boa parte a
resisténcia do Estado em transferir para os municipios as competéncias
de gestao dos servigos de educagao. E isto ultrapassava a preocupacio de
melhorar os referidos servicos. Assim, o municipio ficou um espago vazio
em matéria de prestacio de servicos fundamentais. As suas interacgdes
com os cidadios nao incidem senao sobre as dificuldades de realizacao
dos programas de acgao municipais. Quer seja por falta de meios
concretos ou por falta das competéncias de gestao dos servigos publicos,
estes municipios incitam os cidaddos a reinventarem eles préprios as
respostas para as suas necessidades. E isto ndo perturba de forma alguma
a gestdo da sociedade pelo Estado, desde que ele consiga regular essas
préticas. Vé-se bem como as dinidmicas de transferéncia da educa¢io
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assim como de outros servigos publicos, para o municipio, dependem
mais dos grandes desafios politicos do que de uma visdo gestiondria do
servigo publico em si.

5.2. Mueda, o0 municipio ou a administra¢io delegada
aos intermedidrios

Contrariamente ao municipio da Beira, o de Mueda nunca
solicitou transferéncia de qualquer competéncia especifica de gestao
dos servicos publicos locais. Funciona com as competéncias bdsicas
atribuidas pela administragao central. Efectivamente como se viu supra,
o governo, com o argumento das dificuldades financeiras e das fracas
capacidades organizativas dos municipios, limitou a partida a atribuicio
aos municipios das competéncias de gestao dos servigos publicos.

A instauragido destas competéncias concretiza-se apenas com a
adop¢io de algumas capacidades materiais no exercicio das funcoes
essenciais para sua sobrevivéncia, nomeadamente organizativas. Em
termos de actividades concretas, os municipios sem grande peso
econémico como o de Mueda, sdo igualmente menos importantes do
ponto de vista da disponibiliza¢io de servigos publicos, ficando o seu
papel a um nivel discursivo e muito marginal. De facto, o legislador
permite nesta matéria, um jogo politico sobre as normas (Herdt
& Olivier de Sardan 2015). Atribui primeiro ao governo central a
responsabilidade de criar as condigoes de instauragao dos municipios.
Em seguida, com a no¢do de gradualismo desenvolvida com o decreto
n.° 33 de 2006, atribui ao municipio a responsabilidade de solicitar
a transferéncia das competéncias para gestdo dos servicos publicos.
De acordo com o parecer das administragoes do Estado (Governo da
provincia e Ministério da Administracio Estatal e Func¢io Publica), os
servicos sao transferidos gradualmente ou nao para o municipio. Assim
sao sobretudo os municipios capazes e ambiciosos que solicitariam
a gestdo dos servigos enquanto os outros a dispensariam totalmente.
Sobre esta questao produziram-se dois tipos de discurso. O primeiro
desenvolveu-se em torno da falta de capacidade necessdria para uma
eventual gestdo de um servico publico, apesar de haver interesse por
parte do municipio. Foi o que aconteceu no caso da Beira. O outro
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discurso sublinha a falta de interesse dos municipios em gerir os seus
servicos publicos. A transferéncia de competéncias para a gestao dos
servicos opera portanto por «escolha a duplo nivel», o da administracao
directa do Estado que decide a atribui¢do das competéncias e o do
municipio que decide solicitd-las para alguns servigos.

A politica de inexisténcia dos servigos piblicos

E suposto que a administragio municipal fornega aos usudrios os
servigos que lhes estejam préximos. Isto melhoraria o envolvimento
dos cidadios na formulagio da agenda e legitimaria a0 mesmo
tempo a ac¢do administrativa, sendo o beneficidrio final parte
interessada. Desde a defini¢do prévia das prioridades das actividades
necessdrias, o cidadao-utilizador seria envolvido em cada etapa da
ac¢do administrativa. O exercicio destas fun¢ées municipais depende
efectivamente das competéncias, incluindo as materiais, de que o
municipio dispoe. Sob o titulo “politica de inexisténcia dos servigos
publicos”, tentaremos portanto avaliar a sua execugdo efectiva pelo
municipio de Mueda.

Em primeiro lugar é preciso sublinhar que as competéncias dos
municipios em Mogambique sio definidas de acordo com trés niveis:
(i) competéncias de gestao financeira e fiscal; (ii) competéncias de gestao
de fundos de investimento locais; e (iii) competéncias de prestagao de
servigos publicos de facto (Lei n.c 2/97).

As duas primeiras, bdsicas, sao adquiridas aquando da criagao do
municipio, sendo atribuidas a todos. Em contrapartida, as do terceiro
nivel dependem de uma negociagdo com o governo (nomeadamente
com o Ministério da Administra¢io Estatal e da Func¢io Pdablica). Em
termos praticos, a transferéncia destas tltimas competéncias depende do
pedido do municipio — por exemplo, a gestao das escolas primdrias, do
servico de saude, transporte, gestao da dgua — e da decisiao do governo
de as transferir ou nio para a gestao local.

O municipio de Mueda nunca solicitou a transferéncia destas
ultimas competéncias. Como ¢ que sé com as duas primeiras categorias
conseguiu concretizar a prestagio de servicos pablicos?
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Competéncias de gestio financeira

No que respeita as competéncias de gestdo financeira e fiscal a
descentraliza¢io estd enquadrada pela lei n.° 1 de 16 de Janeiro de 2008,
a qual define os tipos de receitas que estao a disposi¢do do municipio.

O quadro abaixo, fornece uma visao geral das fontes de receitas
previstas por lei para o nivel das autarquias e as que sdo efectivamente
exploradas pelo municipio de Mueda para a sua base tributdria.

QuaDRo 6. Receitas exploradas pelo municipio de Mueda

Fontes de receitas possiveis Fontes de receitas
exploradas

Imposto pessoal autarquico X

Imposto predial autarquico X

Imposto municipal sobre viaturas X

Imposto municipal Sisa*

Contribuicao para melhoria

Taxa de licencas concedidas as actividades econ6micas X

Tarifa e taxa de prestacao de servicos

*Imposto relativo a transferéncia, a titulo onerosos, de direitos de propriedade sobre iméveis
Fonte: lei n.°1/2008 e Conselho Municipal da Vila de Mueda (2014).

Este quadro indica as fontes de receitas que o municipio pode
explorar localmente. Na sua balanca de pagamentos, todo o funcio-
namento do municipio enquanto entidade auténoma deveria ser
concebido a partir destas receitas. Mas até hoje, com excep¢io do
municipio de Maputo, nenhum municipio tem condi¢des para garantir
o seu equilibrio, contando apenas com as suas receitas locais (Weimar
2012), dado que uma grande parte das actividades municipais depende
das transferéncias da administracio central e dos doadores.

Em geral, a capacidade de exploragio destas fontes de receitas estd
ainda muito longe das capacidades dos municipios (Nguenha et.al.
2012). No caso de Mueda, em relacio aos impostos «pessoal autdrquico»
e «predial», o municipio nao dispoe de qualquer dado quer sobre o
imobilidrio quer sobre os residentes com idade para pagar o imposto.
S6 estes dados poderiam permitir uma visao, ainda que aproximada, das
possibilidades de planificagao local. O pagamento destes impostos nao
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se faz sendo em caso de necessidade de qualquer prestacio de servigo
publico relativo ao emprego ou licenca de construgao. Além disso, o
municipio nio tem qualquer possibilidade de identificar ou multar os
infractores. Por esta razdo, as receitas provenientes deste tipo de impostos
variam bastante, o que torna dificil qualquer planifica¢o.

O imposto sobre viaturas é cobrado pelo municipio desde 2010,
mas a maior parte da receita reverte para a administragio central de
tutela dos servigos de transporte (Ministério dos Transportes, Instituto
Nacional de Via¢ido — INAV), conservando o municipio apenas 10%.
Além disso, a vila de Mueda nio conta com grande nimero de
veiculos.

A base fundamental das receitas locais vem assim da taxa sobre as
licencas concedidas as actividades econémicas, nomeadamente sobre o
chamado mercado informal (barracas e mercado). Mas no caso deste
tipo de recurso, hd muitos contribuintes que escapam ao pagamento.
A fiscalidade ¢ portanto ainda muito frigil. O municipio de Mueda
formou recentemente uma equipa de policia municipal de 24 homens,
encarregada sobretudo de vigiar as actividades econémicas. Devido a
estas debilidades, a colheita das receitas municipais estd ainda muito
longe de cobrir as despesas correntes. No quadro abaixo pode-se avaliar
a situagdo cadtica das receitas do municipio de Mueda para o ano de
2014 que foi, mesmo assim, um dos melhores desde a sua criagdo

(Conselho Municipal da Vila de Mueda 2015b).
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Quabro 7. Receitas do municipio de Mueda para o ano de 2014

Més Receitas em meticais
Janeiro 138.624
Fevereiro 143.666
Marco 120.620
Abril 262.070
Maio 186.558
Junho 255.282
Julho 264.601
Agosto 317.392
Setembro 347.621
Outubro 183.588
Novembro 506.751
Dezembro 407.337

Total 3.104.112

Fonte: Conselho Municipal da Vila de Mueda,
Relatério-Balanco anual das actividades realizadas-2014, Mueda, 2015.

Este quadro ilustra bem a auséncia de uma base estdvel na colecta
de receitas. Efectivamente o nivel mais alto da colecta apresentado em
Novembro e Dezembro, explica-se pelo facto de algumas instincias
econémicas liquidarem os seus impostos uma vez por ano. E o caso
dos bancos, a saber, o Banco Comercial de Investimento — BCI, Banco
Internacional de Mogambique — BIM, e Barclays.

Estas receitas ndo sio suficientes para garantir o funcionamento
minimo do municipio. Com elas o municipio nio pode cobrir as despesas
correntes: remuneragdes, ou custos operacionais, como aquisi¢ao de
bens e servicos para o funcionamento administrativo quotidiano. Por
exemplo, para o pagamento dos saldrios dos eleitos, independentemente
da percentagem prevista por lei (40% das receitas locais), o municipio
de Mueda decidiu um saldrio fixo cujo total é de cerca de 200 000

> Decreto n.° 31 de 24de Julho de 2008, Boletim da Repiiblica, 1 Série, n.o 24,
2008; Decreto n.° 32 de 30 de Julho de 2008, Boletim da Repiiblica, 1 Série, n.c 30, 2008.
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(Conselho Municipal da Vila de Mueda 2015¢). Se tomarmos como
exemplo o ano de 2014, (quadro abaixo), com esse cdlculo constata-se
que, em cinco dos doze meses, as receitas nem sequer cobriam esta
parte da massa salarial. Nao estdao por isso também cobertos os custos
de funcionamento administrativo tais como electricidade, dgua, etc.
Isto mostra bem como o municipio de Mueda ¢ completamente
incapaz de garantir um minimo de funcionamento a partir das receitas
locais. Actualmente estd em curso um diagndstico mais completo das
capacidades do municipio para cobrar as suas receitas locais (Alianza

por la Solidaridad 2015).

Competéncias de gestio das «subvengoes»

A maior parte do orcamento do municipio depende portanto
das transferéncias do governo central, que sdo operadas com trés tipos
de investimento: Em primeiro lugar hd o «Fundo de compensacio
autdrquico», definido a priori como «complemento das receitas locais»,
mas que na pritica foi transformado em orcamento de base das
actividades administrativas correntes (Cistac 2012).

Paralelamente a um fundo de investimento a nivel das zonas urbanas
denominado «Programa estratégico de reducio da pobreza urbana»
(PERPU), criado em 2010 assim como outro para desenvolvimento do
distrito criado em 2005 e conhecido como «7 milhées», o municipio de
Mueda recebe desde 2011 o Fundo de investimento de iniciativa local
(FIIL). Este fundo funciona como uma espécie de microcrédito em que
o municipio serve de instincia de selec¢do das propostas de cidadaos
que queiram o empréstimo 2 taxa zero. Na prdtica, no caso de Mueda,
para além da redistribuigio politizada do FIIL, este também ¢é utilizado
nas actividades do municipio. Finalmente outro fundo gerido pelo

¢ No que diz respeito 4 utilizagio politica do FIIL, a experiéncia de distritos estu-
dados por vdrios autores, mostra que a gestdo dos fundos serve sobretudo para favorecer
os simpatizantes do partido no poder (ver Salvador Forquilha & Aslak Orre, 2012). Uma
experiéncia diferente ¢ a do municipio da Beira que transferiu o processo de gestao do
Programa estratégico de redugio da pobreza urbana (PERPU) para a gestdo por entidades
bancdrias, ainda que a selecgio seja feita pelo municipio. Mas, pelo menos, a gestao atra-
vés da banca garante um nivel de reembolso mais efectivo (Ministério da Administragio
Estatal 2014).
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municipio é o da gestdo das estradas, um fundo sectorial, transferido
pela Administra¢do Nacional das Estradas. — AVE). A grande limitacio
de gestao destes fundos pelo municipio é o facto de as transferéncias nao
serem regulares. Pode-se voltar a observar o ano de 2014 para ilustrar a
situagao financeira do municipio de Mueda.

Quabro 8. Subvengoes recebidas pelo municipio de Mueda em 2014

Tipo. de Fonte de receita Receitas anuais
receitas (Mtn)

Receitas Receitas locais (imposto e taxas) 3104112
correntes Fundo de Compensac¢ao autarquica 11 550 730
Receitas Fundo de Investimento de Iniciativa Local 7700 490
eventuais Fundo de estradas 4 600 000
Transferéncias extraordinarias 15 200 000
Total 42 155 332

Fonte: Conselho Municipal da Vila de Mueda,
Relatério-balanco anual das actividades realizadas — 2014, Mueda, 2015.

Estes dados mostram bem a capacidade muito limitada do
municipio de Mueda para controlar as suas actividades com os préprios
meios. O quadro distingue receitas correntes de receitas eventuais:
as receitas correntes sio aquelas que o municipio prevé que sejam
colectadas de forma permanente enquanto as eventuais variam de
acordo com a entidade doadora. Como exemplo, a referéncia no quadro
a transferéncias extraordindrias resultantes de doacoes efectuadas por
terceiros.

Concretamente o municipio de Mueda utiliza receitas obtidas
localmente e outras transferidas pela administragio central, nomea-
damente o Fundo de compensagao do poder local (FCA) e o Fundo
das estradas, para funcionamento quotidiano da sua administragio
interna, cobre assim as despesas correntes de pagamento de saldrios,
custos operacionais e de aquisi¢do de bens e o funcionamento interno
da administracao. O Fundo de investimento de iniciativa local (FIIL) é
o Gnico que o municipio utiliza directamente com a populagio, através
do financiamento de projectos selecionados para o efeito.
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Em contrapartida, para a realizagio de actividades como
aquisi¢do de patriménio, constru¢io de escolas ou de centros de
saude, etc., isto é, para verdadeiros servicos publicos prestados aos
cidadaos, sdo sobretudo as receitas extraordindrias que sdo utilizadas,
nomeadamente as provenientes de ONG’s. As actividades destas sdo
de facto registadas como financiamentos oriundos do municipio,
aparecendo na balanga de pagamentos e em todos os outros relatérios
produzidos pelo municipio.

Definitivamente o municipio nio se materializa como uma entidade
de prestagao de servigos. De facto nio possui nem as competéncias
delegadas nem os recursos necessdrios. Nao serve, como se mostrard
adiante, sendo como arena de manipulagio dos cidadios, verdadeiro
instrumento entre o Estado, com as suas dificuldades, e o cidadio que se
supde ser utente ou cliente. Torna-se portanto, para os actores, 0 espago
de reinvengdo de expectativas de (re)construgio de comportamentos.
E a este nivel que verdadeiramente se comega a produzir a politica de
descentralizacio (autonomia), e isso apesar da (ou por causa da) auséncia
de efectivos servigos ptblicos.

As ONG na origem das mudancas administrativas?

Mueda é uma imagem em miniatura da histéria das relagdes entre o
Estado mogambicano, os actores da cooperagio internacional, as ONG’s
e as populagdes. Imediatamente a seguir a independéncia, a vila foi um
dos primeiros teatros de intervengdo concertada entre estes multiplos
actores. Foram estabelecidos diferentes programas de coopera¢io em
Mueda com intensidade de articula¢ao e resultados variados.

Logo no inicio dos anos 1980, foi criado um projecto de desen-
volvimento, o FO-9, financiado pelo governo suico com o objectivo de
desenvolver o sector das florestas, agricultura e educacio (Adam 1996).
Em 1984, foi criado um outro projecto na drea da comercializacio
agricola, gerido por uma ONG francesa, Centro de Investigagao-
-Informagdo-Ac¢do para o desenvolvimento (CRIAA) (Lachartre
2002).

No contexto de partido Gnico, os parceiros eram orientados para
lugares definidos pelo governo central de acordo com os seus préprios
objectivos. Todas as actividades estavam integradas nesse quadro de
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partido tnico o qual determinava o espaco de acgao de cada parceiro.
Como ji foi referido, Mueda alimenta-se de uma histéria muito
particular na sua relagio com a elite da Frelimo. A presenca desses
parceiros em Mueda nao se devia ao acaso porquanto havia seguramente
uma estratégia de alianga, por intermédio das ONG?s, entre a Frelimo e
a populagao makonde que havia servido de base social para a luta anti-
-colonial. Num contexto de pendria dos servigos publicos, a presenca
de uma ONG representava um excepcional privilégio, tanto mais que
no inicio dos anos 1980 a crise econdmica e a guerra entre a Frelimo e
a Renamo fustigavam o pais. A ajuda dos parceiros representou nessa
altura uma lufada de oxigénio face as capacidades muito reduzidas
da administragio mogambicana para responder as necessidades da
populacio (Van Eys 2002).

Com a municipalizagio, a presenga desses parceiros de desen-
volvimento, para apoiar as novas instincias administrativas, foi também
um dos grandes desafios politicos. Num novo contexto de pluralismo
politico o desafio traduziu-se na concorréncia entre os partidos politicos.
A defini¢io dos perimetros de acgio e dos sectores de cooperagio
tornou-se por esse facto mais um recurso nas interac¢des entre actores
politicos (Hutchcroft 2001).

No respeitante a descentralizacio, os parceiros, concentrando-se
nas férmulas técnicas e normativas da ajuda ao desenvolvimento,
ignoravam qualquer especificidade prépria dos espagos da execu¢io
(Trefon 2011). Alimentavam assim os conflitos politicos reforcando a
visao autoritdria (Hibou 1998, Otayek 2007), o que nio significa que
todos os parceiros de cooperagio e as ONG’s estivessem envolvidos nos
jogos politicos. Contudo o modelo da sua acgao era bastante marcado
pelas estratégias politicas dos actores.

Relativamente ao municipio de Mueda, ¢ interessante verificar
como os parceiros estavam na base de todas as actividades do municipio,
ficando este, em termos de servicos publicos, vazio de competéncias e
de capacidades. Desde a instauragio do municipio as actividades mais
importantes foram, grosso modo, da responsabilidade de parceiros, quer
fosse por via de financiamento ou por realiza¢io directa. O quadro
abaixo apresenta as principais actividades realizadas no municipio de
Mueda para melhor ilustrar o papel dos parceiros de desenvolvimento
no funcionam
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Quabpro 9. Actividades do municipio de Mueda

An
X ° ) Actividade Doador
econémico
2010 Construgio de 3 salas de aula em Nimo Governo central
2010 Construg¢io de 3 salas de aula em Rovuma Governo central
2010 Construg¢io de 3 salas de aula em Maputo Governo central
2011 Construc¢io de 3 salas de aula em Maimio Governo central
2011 .Cor.lstru(;io de 3 salas de aula (sem local Governo central
indicado)
2009-2011 (?onstrugio de 4 sanitdrios pablicos centro da Governo cencral
vila
Reabilitagdo do edificio da antiga
2011 administragdo colonial no lugar do massacre Governo central
de 16 de Junho de 1960
2011 Construgio do edificio principal do municipio | Alianza por la Solidaridad
2011 Construgio de vales de drenagem de dgua Danida
2011 Reabilitagio do jardim publico Danida
2012 Construgio de 3 salas de aula em Lilondo Municipalité — FIIL
2011 Constru.(;:’to‘da residéncia oficial do presidente Alianza por la Solidaridad
do municipio
2013 Reabilitacio da estrada do Hospital Fundo de estradas
2013 Construg;.io de um aqueduto no bairro Danida
Nrtandedi
2011-2013 | Construgdo de habitagoes de funciondrios Alianza por la Solidaridad
2014 Construcio de 3 salas de aula em Eduardo Municipio FIIL
Mondlane
2014 Compra de camiio de recolha de lixo Danida
2014 Compra de viatura finebre Municipio
2014 Construgio da residéncia do lider comunitdrio | Alianza por la Solidaridad
2014 Construgio de 3 salas de aula em Nandimba Municipio — FIIL
2014 Const.ru(;io do centro de satide do bairro em Medicos de Mundo
Chudi
2014 Construgio do mercado expansio Municipio
2013-2014 | Construgao do campo de futebol Governo central

Fonte: adaptado dos relatérios de actividades do Municipio de Mueda (2009-2014).
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Jd se referiu que as receitas do municipio de Mueda eram nio apenas
precdrias mas também utilizadas exclusivamente para o funcionamento
da administra¢do interna. No quadro acima, nao sao indicadas despesas
de funcionamento quotidiano como compra de computadores, material
de escritdrio, motos para os funciondrios, etc. O exame das actividades
permite a constata¢do clara de que a garantia de existéncia real do
municipio como prestadora de servicos estava muito dependente dos
parceiros. Das 24 actividades registadas como principais realizagoes do
municipio de 2009 a 2014, apenas quatro foram de sua iniciativa e
com financiamento préprios. Todas as outras foram financiados por
parceiros.

Estao nessa situacio as actividades relativas a educacao, nomea-
damente a construgao de salas de aula, referidas como grandes realizacoes
porque quase todos os bairros da vila delas beneficiaram e atribuidas a
iniciativa do governo central. De facto o projecto de construgio de salas
de aula resultou da visita do antigo primeiro-ministro Bonifacio Aires
Aly (2010-2012) a provincia de Cabo Delgado em 2010. A populagio
tinha reclamado o melhoramento das condicées das escolas’. Na sua
qualidade de antigo ministro da Educagao (2005-2010), o primeiro-
-ministro conhecia os parceiros do sector presentes em Cabo Delgado.
Desta forma o governo central respondeu muito rapidamente a esta
necessidade de escolas, angariando os meios necessdrios junto desses
parceiros. Conseguiu assim assegurar a construgio de salas de aula
através da administracio municipal.

Contudo ¢ a partir das ONG’s que as actividades quotidianas do
municipio adquirem sentido. Fundamentalmente tem como parceiros
quatro ONG’s ou agéncias de desenvolvimento, a saber:

A fundagao Alianza por la Solidaridad, uma ONG espanhola,
financiada pela Agéncia Espanhola de Cooperagio Internacional e
Desenvolvimento (AECID) e pela Agéncia Andaluza de Cooperagio
Internacional. Esta ONG trabalha na drea da capacitagio institucional
do municipio e do governo do distrito de Mueda. Como estd indicado
no quadro acima, participou na constru¢io de infraestruturas de

7 Candido Canaiba, vereador para urbanizagio e infrastructuras (2009-2013),
entrevista, Mueda, 17 de Julho 2012.
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funcionamento do municipio, nomeadamente o edificio do municipio
e a residéncia oficial do presidente. Além disso, esta ONG estava na
base do funcionamento administrativo do municipio, contratando
funciondrios e pagando-lhes os saldrios. Foi gracas a esta ONG que,
por altura do conflito gerado pela mudanca de presidente em 2013 (cf-
Capitulo 4), foi assegurada a continuidade das actividades. A maior
parte dos arquivos do municipio foi conservada pela mesma ONG que
também ¢é responsdvel pela elaboragio dos instrumentos de gestao do
municipio como os planos estratégicos, a formacio de plataformas de
elaboracio de plano participativo, elabora¢ao do plano de urbanizacio
ou ainda a formagio de funciondrios e organizacdo de bases locais
comunitdrias.

A Associa¢ao Rural de Ajuda Miatua — ORAM ¢ financiada pela
ONG Alianza por la Solidaridad, tratando-se portanto de uma ONG
mogambicana financiada por uma ONG internacional. Trabalha na
gestao da terra, participando sobretudo na sensibilizagio das populacoes
para os direitos de utilizagdo da terra, a partir da cria¢do de comissoes
de gestdo comunitdria dos recursos naturais. E a partir dessas comissées
comunitdrias de gestdo que se constituem as plataformas de interacc¢io
com o municipio e a busca de solu¢oes para os problemas e conflitos
relativos a gestdo das terras.

Médicos del mundo, uma ONG espanhola que trabalha na drea da
satde, na provincia de Cabo-Delgado desde 2002 e também beneficia
de financiamento por parte da AECID. Em Mueda contribui para a
gestao do hospital rural, tendo também participado na construgao do
centro de satide de Chudi e na construcao da residéncia das enfermeiras.

A Agéncia Dinamarquesa para o desenvolvimento Internacional
(Danida) trabalha com o municipio de Mueda na proteccio do
ambiente, nomeadamente em questdes relacionadas com a erosio.
O municipio conta com esta agéncia no sector do lixo e a sua contribuigao
incidiu sobre a reabilitacdo do jardim publico de Mueda, compra do
camido de recolha do lixo e constru¢io de valas de drenagem de dgua.

As formas de concretizagio das actividades destes parceiros sio
varidveis. Em algumas actividades materializam-se sob forma de
financiamento directo do municipio. Este organiza o processo de
procurement (concurso e adjudicagao) e de realizagao das actividades.
Noutras, a gestdo ¢ feita directamente, coordenada com o municipio
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apenas para controlo dos procedimentos de execucio (Alberdi &
Bidaurratzaga 2014). Por exemplo, o parceiro mais importante do
municipio, U'Alianza por la Solidaridad, privilegia uma gestao directa,
organizando asactividades e pagando aos executantes, enquantoa Danida
confia a gestdo do financiamento ao municipio. Em contrapartida, num
ou noutro caso, as actividades sao registadas nos relatérios de realizacio
do municipio, ndo se distinguindo o que ¢ realizado directamente
daquilo que decorre das actividades dos parceiros.

E evidente que as accoes dos parceiros sio indispensdveis 2
realizacio das actividades dos municipios (Soiri 1999), para além de
constituirem um privilégio para estes. Dos 53 municipios existentes
em Mocambique, 26 nio recebem ajuda internacional (Borowczak &
Weimer 2012). Se a possibilidade de contar com ajuda internacional
¢ tanto preciosa como dificil de conseguir, tal nio é o caso de Mueda,
cujo «prestigio histérico» facilita a entrada das ONG’s. Nao entraremos
nos pormenores do processo de distribui¢io dos parceiros de ajuda ao
desenvolvimento. Nio existe sequer uma Unica estratégia por parte
destes na definigio dos seus locais de acgao. Assim enquanto em alguns
municipios se podem encontrar virias ONG’s, noutros nio existem
nenhumas. Oficialmente, a cartografia da ajuda ao municipio deveria
depender apenas da escolha dos parceiros, mas a pressa destes em ver
reconhecida a sua actividade pelo governo, leva a crer que agem de forma
politicamente influenciada. Além disso, a base das ONG’s, incluindo
as internacionais, é o financiamento pelas agéncias de cooperagio,
que se orientam pelas politicas de relagées internacionais em vigor nos
respectivos paises de origem. Trata-se portanto de uma cooperagio
inter-estatal descentralizada (Petiteville 1995, Tulard 2006). Pode ser
dado como exemplo o problema de descentralizacio colocado a GIZ,
Agéncia alema de cooperagao internacional (antiga GTZ). Em 2003,
na sequéncia dos acordos entre os governos alemio e mogambicano
deixou de cooperar com os municipios da provincia de Nampula para se
concentrar nos municipios das provincias de Manica, Sofala e Inhambane
(Borowczak & Weimer, 2012). No caso de Mueda, a AECID espanhola
¢ o financiador das ONG’s ai instaladas, nomeadamente a Alianza
por la Solidaridad. E, em primeiro lugar, uma agéncia de cooperacio
enquadrada por relagdes entre Estados. As actividades das ONG’s sao
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orientadas pelas autoridades publicas (na prética pelo partido Frelimo),
no caso do governo mogambicano.

As ajudas destas ONG’s contribuem por isso, ainda que de forma
indirecta, para a organizacio das relagoes de poder visando reforgar
a estabilidade das elites politicas, nomeadamente a Frelimo. Além
disso em Mueda, a presenga das ONG’s é vista como resultado dos
esforcos do governo central, sem contar com os esforgos das préprias
para conferirem importincia as suas acgoes, o que ¢ ilustrado com o
exemplo da elaboracio do plano estratégico do municipio de Mueda
(2015-2019), coordenado pela Alianza por la Solidaridad. E certo
que o municipio tinha interesse neste trabalho que lhe permitia ter
um instrumento administrativo orientador das suas actividades, mas
a sua utilidade na gestio quotidiana era reduzida. Para a Alianza por la
Solidaridad em contrapartida, a elaboragio deste plano era mencionada
no programa como uma actividade fundamental, a fim de prestar
contas ao financiador, a AECID. Além disso, dado que o candidato a
Presidéncia da Republica de Mocambique, Filipe Nyusi, é origindrio
de Mueda, tornava-se necessdrio exibir as actividades da ONG com
esse plano, prova da sua visibilidade®. Assim, apesar da falta de uma
real motivagao por parte do municipio (talvez também por falta de
competéncia técnica), os gestores da Alianza por la Solidaridad fizeram
tudo para que o plano fosse elaborado por uma equipa de consultores, os
quais rapidamente deram conta da falta de interesse da equipa municipal
(Alianza por la Solidaridad 2014a). Nao obstante a fraca colaboragao
dos actores locais, nomeadamente os técnicos do municipio, o plano
acabou por ser elaborado pela Alianza por la Solidaridad e a equipa de
consultores.

Esta pendria a nivel municipal instiga fortemente os cidadaos
a reinventarem as solugdes de que necessitam. Por outro lado, as
actividades realizadas pelas ONG’s trazidas pelo Estado; fornecem, uma
leitura da forga deste; que é percebido pela populagio como vindo em
seu auxilio; devido a incapacidade do municipio de realizar a sua missao
de servigo publico.

8 Alejandro Bosch, Administrador provincial da Alianza por la Solidaridad, entre-
vista, Pemba, 25 Marco de 2015.
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Concluindo as ONG’s estao, mesmo assim, na origem das mudan-
cas administrativas pelo facto de participarem no refor¢o da gestao
da sociedade. Fazem-no em primeiro lugar ao criarem condigdes para
interacgbes entre municipio e populagio, o que leva a apropriacio e
difusao da representacio do Estado, assim como a reinvengio das
formas de coprodugio daquilo que a administra¢io é incapaz de fazer
directamente. Fazem-no igualmente ao lhes serem delegadas funcoes
fundamentais e complementares da missao de servigo publico associada
a administragdo municipal. Evidentemente, o papel das ONG’s e das
agéncias internacionais em Mog¢ambique insere-se numa realidade
complexa que ndo podemos captar na totalidade e que s6 uma avaliacio
solida poderia conseguir. Contudo, as observagdes feitas mostram
claramente que a ajuda dos parceiros de desenvolvimento, no quadro
da descentralizagio, contribui também para legitimar o poder central e
o regime em vigor.

5.3. Quissico: a municipaliza¢io como enunciagio da mudanca

Num contexto de grande demanda de servicos publicos, a
enunciagio de uma entidade administrativa leva a suposicio da chegada
de uma mudanca esperada desde hd muito. Assim, entre o tempo da
enunciagio da criagio do municipio e o periodo de ac¢do concreta
deste, existe um conjunto de interacgdes, numa etapa intermédia, que
efectivamente contribuem para a construgio dos comportamentos dos
actores relacionados com a reforma. O municipio de Quissico, elevado
recentemente a esta categoria (2013), pode oferecer uma leitura segundo
esta perspectiva, permitindo ver a passagem do nivel de expectativa
ao de intervencao concreta de uma nova entidade administrativa, o
municipio.

De facto, entre o momento de elevacio da vila ao nivel de
municipio e a realizagio concreta das suas ac¢oes, as populagoes e
outros actores nio ficam passivos. Pelo contrdrio, hd todo um con-
junto de accoes por parte das populagoes com esperanga de melhoria
das condicoes dos servicos, mas também com receio da forca
constrangedora da administra¢do. O mesmo acontece por parte das
autoridades publicas, incluindo os partidos politico, na esperanga de
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melhoria da participagao dos cidadaos e do reforco da legitimidade da
accio do Estado (e politica partiddria).

Num primeiro tempo impde-se a constatacio do entusiasmo da
populacio para com o municipio, aclamado localmente como entidade
institucional de servigos publicos. As populagdes locais viam nele um
instrumento para a melhoria das suas condigées de vida. E verdade que
mais do que instincia de refor¢o da democracia por via de eleigoes dos
representantes locais pelos cidadaos, o municipio estd concebido para
disponibilizar servigos publicos. Assim, a sua instauragio pressupunha a
elevagio da performance da gestao desses diversos servigos locais.

Num segundo tempo constatou-se no terreno que este entusiasmo
foi muito rapidamente acompanhado de desconfianca. Vinda de uma
parte da populacio, esta desconfianga dizia respeito as vérias dreas, até
entdo menos controladas pela administra¢io do distrito, e que poderiam
passar a sé-lo com o novo municipio.

O municipio como pritica de um «autoritarismo moderado»

Ap6s a independéncia, o governo do distrito era a Gnica presenga
administrativa cuja fungao era a coordenacio dos diversos sectores
dos servigos. Ocupava-se de todo o distrito de Zavala e nio apenas
da sede em Quissico. Tinha personalidade juridica territorial, isto é,
estava sob administra¢do directa do Estado, nomeado pelo governo
central representando-o a escala local (Lei n.° 8/2003). Do ponto de
vista do funcionamento, todo o processo de prestagio de contas e de
responsabilidade (accountability horizontal) processava-se no interior
da administragio, ao nivel das estruturas administrativas superiores
(de sublinhar o forte controlo do partido Frelimo) e com pouco nivel
vertical (accountability vertical), o da relagio com os cidadios’. As

9 Usa-se a nogao de accountability vertical no sentido que lhe dio Guillermo
O’Donnell ou Peter Hupe & Michael Hill, como a responsabilidade do governo para com
os cidadidos, portanto uma responsabilizagio externa da administragio. Distinguimo-la
claramente de 'accountability horizontal, que se processa no interior da administragio, ao
nivel da hierarquia administrativa. (O’Donnell 1998, Hupe & Hill 2007).
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populacoes locais estavam organizadas de vdrias formas, conselhos
locais, féruns locais, comités comunitdrios e comunidades. Estas formas
de organiza¢io eram denominadas «institui¢oes de participagio e de
consulta comunitdria» (IPCCs)!°. A interaccio entre as populagdes e o
governo do distrito nio abria qualquer espago de responsabilidade dos
governantes locais nem dos funciondrios, o que poderia ter refor¢ado a
ligagao da administragdo ao cidadio-utilizador. Além disso a lei n.© 8 de
2003 definia estas formas de organiza¢io das populagoes locais como
formas de facilitar a consulta as populagoes pelas autoridades publicas
locais.

A nomeacio dos membros destas comunidades e a sua funcio
nos espagos de debate e interacgido com as autoridades publicas
locais estavam bem definidas. Nenhuma destas entidades locais tinha
verdadeiramente um papel de canalizagio das necessidades da populagao
a administra¢io (Forquilha 8 Orre 2012). Serviram apenas de canais de
transmissao das orientagoes da administracio central ao nivel inferior
da administragio a povoagdo, sem que as acgdes fossem reversiveis.
O mesmo acontecia, alids, com as instituicoes de base como as assem-
bleias populares, durante o periodo de modernizacio autoritdria, com
um modelo administrativo fechado, logo a seguir a independéncia (cf-
Capitulo 3).

Ainda que, desde o inicio dos anos 2000, nomeadamente com
a chegada ao poder do presidente Armando Guebuza (2005-2015),
o distrito tenha sido definido como «polo de desenvolvimento» com
direito a iniciativa de planificagdo, nio ficava menos dependente dos
instrumentos de planificagdo, elaborados a nivel central. Nao havia
por isso qualquer possibilidade de integrar as especificidades locais
nem a obrigatoriedade de prestar contas a populagio local (Gongalves
2012). A administra¢io directa do Estado, nomeadamente o governo
do distrito nao servia senio de instrumento de enquadramento e
controlo politico das populacoes, sendo um verdadeiro vector do
autoritarismo do Estado em beneficio do partido no poder. De facto,
uma das caracteristicas do regime autoritdrio, como sublinha Juan

19 Decreto n.o 11 de 10 Junho, Boletim da Repiiblica, 1 Série, n. 23, 2.° Suple-
mento, 2005.
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Linz, é a sua capacidade de controlar e limitar a participagao (Linz
1990). Foi nesse contexto que a instauragido do municipio de Quissico
foi recebida com entusiasmo pelos actores locais, nomeadamente as
elites, (comerciantes e autoridades comunitdrias), que até essa altura
apenas tinham tido fung¢ées marginais na administragio do distrito.
O mesmo aconteceu em geral com a populacio, bastante necessitada
de servigos puablicos. O surgimento de uma instdncia administrativa de
tendéncia mais aberta as questoes e necessidades locais s6 podia causar
satisfagao. Por outro lado, diferentemente do governo do distrito, o
municipio estd de alguma forma dependente do engajamento dos
actores locais, mesmo em termos legais. Se, por um lado aadministragao
do distrito estava principalmente as ordens da administragio central,
representando-a na hierarquia juridica territorial, o municipio por
outro estava «condenado» a aproximar-se das populagoes locais que,
de forma mais directa, avaliavam as suas responsabilidades gracas as
eleicoes locais. De resto ¢ interessante constatar que, na opinido de
vdrios intervenientes, a administracio do distrito era considerada
como estando afastada da popula¢io, enquanto o municipio era
entendido como fazendo parte e dependendo dela, o que ¢ ilustrado
pelo seguinte testemunho:

“O municipio édaqui, o presidente é também daqui, ele conhece todo
mundo. Ele é obrigado a nos ouvir, alids somos nés que lhe escolhemos,
ele ndo tem como, ele deve nos respeitar. O administrador Maluleque
[em referéncia ao entio administrador de Zavala] é alguém que veio, ele
foi enviado para trabalhar aqui. Ele nao conhece necessariamente todos
os nossos problemas, e mais ele tem que cuidar de todo o distrito. Se ele
tiver um problema, ele fala com o governo que o enviou e nao para nés,

ele foi nomeado”!!.

Parece evidente que a administragio do distrito era considerada
como um agente do governo enquanto a do municipio era vista como
construida localmente.

11" Alfredo Mondlane, entrevista, Quissico, 28 de Maio de 2014.
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Num «efeito de contdgio», tendo em consideracio outras cidades
jd elevadas a categoria de municipio, a populagio de Quissico ficou
imediatamente motivada para uma nova experiéncia na relagio com a
administracdo, por via do municipio A participago nas elei¢oes locais foi
prova disso com 57% de participagio, igual a taxa média de participagio
nas elei¢des municipais de 2013 em todo o pais. Esta taxa foi também
a mais elevada desde o inicio do processo de municipalizagdo: 15% em
1998, 28% em 2003, 49% em 2008.

Efectivamente, se no inicio da municipalizagao se podia duvidar da
sua importincia nos desafios locais, o funcionamento dos municipios
mostrou como estes tiveram importante participagao na reconfiguracio
das interaccoes locais. Estas trocas nao sio apenas realizadas por
intermédio dos representantes eleitos mas sobretudo por contactos
directos na concepgao de planos de ac¢io e outros instrumentos de gestao
municipal. E nesses espacos de interacgio que, apesar do papel muito
marginal do municipio, na resposta as necessidades de servicos puablicos,
se enraizam e se reconstroem as expectativas e comportamentos das
populacoes para com o Estado. Esta motivagao da populagao para uma
nova instincia politico-administrativa, nao deixava de constituir uma
vantagem para as elites politicas governamentais. Algum afastamento
da administragao directa do Estado, portanto da administra¢io do
distrito, reduzia com efeito a pressao sobre a mesma. Em contrapartida
permitia que, a partir do municipio, se autonomizasse a procura de
respostas as necessidades em matéria de servicos publicos, embora este
nao dispusesse de facto nem das competéncias transferidas pelo Estado
nem dos recursos necessdrios para os servicos publicos.

Relativamenteao governo do distrito, esta nova instincia modificou
o espaco do poder, nomeadamente o da sede cujo contributo em taxas
e impostos locais era maior'2. Mas também reduzia a pressio das
populagdes do distrito, a comegar pelas da vila de Quissico que era a
melhor organizada a escala local. Com efeito, foi toda a zona urbana do
distrito de Zavala que foi transferida para a gestao municipal. Esta zona
urbana comporta uma «pequena classe média» local, nomeadamente

12 Arlindo Maluleque, administrador do distrito de Zavala, entrevista, Quissico 27
de Maio de 2014.
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funciondrios (professores das escolas secunddrias, enfermeiras,
médicos, administrativos, policias), comerciantes, trabalhadores das
ONGs, etc., isto é, os mesmos que poderiam exercer pressoes sobre
o governo do distrito para o melhoramento dos servigos publicos.
A partir de entdo com a gestio feita pelo municipio, tinham de mudar
de interlocutor, sabendo que as autoridades municipais nao possuiam
qualquer competéncia de gestao para servigos como energia, educagio,
satde e outros.

Nas suas relagbes com as autoridades municipais esta «pequena
classe média» contribuiu para a reinven¢ao de mecanismos de satisfacio
(individual ou colectiva) das necessidades em matéria de servicos. Para
fazé-lo utilizou o sector privado ou criou novos procedimentos, como
mostraremos com o caso da dgua (¢f Capitulo 6). Paralelamente, a
populagao da base da pirAmide, sem meios politicos de pressio sobre
as autoridades administrativas, investiu-se directamente em diversas
actividades informais tendentes a reduzir ou suprimir as limitacoes
dos servicos bésicos. E exactamente por essas prdticas, que estruturam
no quotidiano as relacoes Estado-sociedade, que propomos o conceito
de «autoritarismo moderado», tendo como referéncia a tipologia
de Jean-Francois Médard. Segundo este autor em Africa existem
fundamentalmente trés tipos de regulagao autoritdria: o sultanismo, o
autoritarismo radical e o autoritarismo moderado, sendo este dltimo
tipo caracterizado pela tolerncia de alguma autonomia (Médard 1991).

Dando a esta nogio alguma elasticidade conceptual podemos
constatar heuristicamente que o municipio, esvaziado de competéncias
delegadas e dos recursos necessdrios para a gestao dos servigos putblicos,
tem uma forma de autonomia «cosmética», dando alguma folga a
administracio directa do Estado. Um municipio sem recursos para os
servicos publicos, mas com uma certa dose de liberdade participativa
dos cidadaos, incita a reinvengio de respostas as necessidades, sem
grande pressio sobre a administragio directa do Estado.

Assim, o entusiasmo de Quissico, em relagio ao «nascimento»
da nova instincia administrativa, confirma em certa medida o sucesso
politico da gestdo da sociedade pelo Estado: reinventar respostas para as
necessidades, sem envolver o Estado, incluindo nas situagdes em que as
competéncias legais necessdrias nao foram transferidas. Este entusiasmo
da populagao ¢ de facto uma forma de integracio da representagio do
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Estado: ao deixar um espago de autonomia «cosmética» a saber, a arena
municipal, o Estado s exerce melhor a sua prerrogativa de gestao da
sociedade num contexto de pentria dos servigos publicos.

Municipalizag¢do e a urbanizagio: o boato dos «ladrdes» de terras

“As construcoes eram todas desorganizadas, mas agora nods
como municipio, temos que colocar tudo em ordem. Procedemos ao
desenvolvimento de um plano de urbanizagao da vila. As pessoas que
estdo construindo suas casas devem chegar junto ao municipio para
legalizar seus direitos de uso e aproveitamento de terra [...]. Nao levem a
sério os boatos de que o municipio estd usurpando terra, pelo contrdrio
o municipio evita que isso acontega, protegendo o cidadao. O municipio
d4 documentos que garantem que nunca perderds o direito sobre as tuas

terras, ele simplifica o pagamento técnico para a demarcagio de terras”!?.

Este excerto foi extraido de uma intervengio do presidente
do municipio de Quissico, aquando de uma reuniio publica com a
populagao do bairro Nhangave, o mais populoso de Quissico, em 13
de Fevereiro de 2015, isto é, um ano apés o inicio das actividades do
municipio. A intervengdo respondia a uma reclamacio da populacio
presente na reunido, sobre a subdivisao dos seus terrenos de cultura
pelos técnicos do municipio. Segundo a populagio, os técnicos faziam a
subdivisao dos terrenos para os atribuir em seguida a outros proprietdrios
aquem atribuiriam o DUAT (direito de uso e aproveitamento da terra) '4,
enquanto a populagio nio tinha qualquer «<DUAT» que justificasse a
sua propriedade fundidria.

De acordo com os participantes na reunido, o presidente do
municipio devia atribuir-lhes imediatamente os documentos (DUAT)
que faziam prova do seu direito a usufruir destas terras. Caso contrério

13 Abilio Paulo, edil do municipio de Quissico, intervengio na reuniio popular no
bairro Nhangave, Quissico 13 de Fevereiro de 2015.

14 Constitucionalmente a terra pertence ao Estado, ndo se podendo receber-um
titulo de propriedade mas apenas de ocupagio e aproveitamento.
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consideravam que estas lhes estavam a ser roubadas. Além disso, segundo
se afirmava na reunilo, alguns proprietdrios com dinheiro estavam a
construir nos seus terrenos para impedir que fossem atribuidos a outros
proprietdrios. Alguns jd construfam muros em volta do terreno porque
uma vez subdivididos deixavam de pertencer ao antigo proprietdrio se
este nao dispusesse de DUAT. Estes terrenos seriam atribuidos a outros
proprietdrios de acordo com o seu poder de compra, sobretudo para
pagara técnicos do municipio, que por procederem a subdivisao dos
terrenos, eram considerados potenciais «ladroes de terras».

Houve uma intervengio a testemunhar esta convic¢io. Tratava-se
de um jovem de cerca de 35 anos que sublinhou o facto de a tnica
heranga dos seus pais ser a terra e que o municipio ao parcelar o seu
terreno (thembwe) deixd-lo-ia pobre pois ndo tinha dinheiro para pagar
os papeis (DUAT) que lhe seriam pedidos. Como dizia por suas proprias
palavras «a Unica ajuda que peco ao presidente, é de me dar os papéis
[DUAT] antes que perca a Unica riqueza (thomba). O que serei eu sem
estas terras, Senhor Presidente? [...]»%.

A populacio apoiava-se mesmo na experiéncia de outros
municipios que conheciam conflitos por causa do «roubo de terras»,
tendo sido citados entre outros, os casos de Matola e Beira. Segundo
a populacio a televisao referia-os muitas vezes exactamente por causa
do problema dos talhdes, pelo que o presidente deveria intervir
rapidamente pois a demarca¢io dos terrenos era um processo perigoso.
«Temos nossas terras, mas sem papéis. Depois vird alguém com papéis
que nos dird que as terras lhe pertencem. Por favor, Senhor Presidente
dé-nos os DUATs [...]»!° — dizia uma mulher com cerca de 60 anos,
intervindo na reuniio.

15 André Carlos Nhamavene, intervengio na reuniio popular no bairro Nhangave,
Quissico 13 de Fevereiro de 2015.

16 Albertina Handele, intervengio na reunido popular no bairro Nhangave, Quis-
sico, 13 de Fevereiro de 2015.
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Foro 3. Intervengao popular na reuniao com o presidente

do municipio no bairro Nhangave

Fonte: foto tirada pelo autor em 13 de Fevereiro de 2015.

De facto estas inquietagdes e panico tinham alguma justificagio.
Um dos maiores papéis dos municipios, desde a sua instauragio,
foi precisamente o ordenamento do territério, isto ¢, a organizacio
do espago sob sua competéncia de gestao (Lei n.° 33/2006). Esta
organizagao consistia, grosso modo, em planificar a estrutura urbana das
vilas que passaram a municipios.

De facto, a municipalizagio em Mocambique funciona prati-
camente como uma espécie de «requalificagdo urbana» das vilas, no
sentido de uma «fabricagao» de espagos fisicamente estruturados de
acordo com a planificagio da administragio municipal. Tendo essa
fungao, os municipios tém portanto a competéncia para criar novos
bairros habitacionais e outros, para utilizagio publica ou privada.
Atribuem direitos de aproveitamento a uns, expropriando outros.
Exemplificando, foram propostos projectos de restruturagio, em
espacos onde a estrutura habitacional existente tinha sido construida de
forma «desordenada» antes da instaura¢io dos municipios'’. Em quase

17 Virios bairros periféricos das cidades mogambicanas foram construidos a pressa
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todos os municipios o cendrio da restruturagio dos espagos é o mesmo,
nomeadamente na criacio de outros bairros habitacionais (zonas de
expansdo). Além disso, a esta situacio junta-se a aceleracio do éxodo
rural, isto é, a fixagao de populagoes das zonas mais rurais em zonas de
expansao urbana, nomeadamente municipais.

Com efeito, a instauragio destas novas instAncias, criou novas
dinidmicas econémicas, politicas e sociais. Atraindo as popula¢oes rurais
para as zonas municipais, oferecem oportunidades, de melhoria das
condigbes de vida, como acesso 2 electricidade ou a distribui¢io de dgua.

Além disso, num contexto em que constitucionalmente a terra
pertence ao Estado (Republica de Mogambique 2009), o poder do
municipio para fazer deslocar as populagdes é ainda mais acentuado.
De facto, ap6s a independéncia a terra foi nacionalizada, tendo deixado
de ser propriedade privada e sendo o seu usufruto sancionado por um
DUAT. No entanto, a atribui¢io deste DUAT, principalmente nas
zonas urbanas, nio se efectua sem conflito (Gentili 2004). Actualmente
com a grande evolugao das exploragdes, com uma agricultura em larga
escala, as tensoes sobre o uso e gestdo da terra tornaram-se um desafio
de peso®.

Este conjunto de situagdes desenvolve um sentimento de medo e
de inseguranca, quanto as suas terras, por parte das populagoes pobres.
Sem entrar nos detalhes dos debates sobre a apropriagao de terras em
Aftica (Blanc-Pamard & Cambrézy 1995, Lavigne Delville & Chauveau
1998) e em Mogambique (Santos & Trindade 2003), consideramos
interessante o caso particular de Quissico. O municipio foi criado em
2013, sendo ainda embriondrio e iniciou a sua actividade apenas em
2014. Contudo, antes mesmo que qualquer problema de apropriagio
ou usurpagio de terra tivesse sido constatado, as populacoes jd estavam
inquietas quanto ao processo de gestdo da terra pelo municipio.

e sem planos, pelos deslocados da guerra entre a Renamo e a Frelimo (1976-1992). Cf
Jeanne Vivet (2012). Esses bairros estio a ser requalificados principalmente porque se
situam no centro de interesses econdémicos das elites mogambicanas e estrangeiras. S3o os
casos de Maputo e Chimoio.

18 Pode-se citar, entre outros, o caso do projecto Pro-Savana, como um dos exem-
plos mais medidticos Ver (Scoones ez /. 2016, Shankland & Gongalves 2016).
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E alids neste contexto que utilizamos a expressio «boato» a fim
de se perceber como a informagao sobre a gestio do territério pelo
municipio contribui para formas de envolvimento das populacoes na
administracdo municipal. Isto contribui para difundir a representacio do
Estado, porquanto se assiste ao refor¢o das interac¢oes entre populagoes
e administra¢do as quais constituem um instrumento de confluéncia
entre a imagem abstracta do Estado e praticas sociais (Gupta 2012,
Schlichte 2005).

Como refere Julien Bonhomme, o «boato» constitui um facto
«social normal» que permite a compreensao das interacgoes sociais, isto
é, «as formas de sociabilidade e os modos de comunicagiao» (Bonhomme
2009: 161). Neste sentido, o boato nido ¢ interpretado pela variagio
do seu contetido nem pela falsidade da informagio que transmite,
mas sobretudo pelo seu enquadramento (framing) (Goffman 1974)
ou pela representacio que instala, participando na sua constituigio ou
fazendo-a emergir. Pode ser produto e produtor de interacgdes entre o
Estado e a sociedade por via de diversas intermedia¢oes. Efectivamente,
na vila de Quissico, a instauragao do municipio, como nova instincia
administrativa, foi acompanhada da difusdo de informagdes segundo
as quais, embora melhorando os servigos publicos, o municipio seria
também um perigo para a gestdo das terras.

Devido a difusio destas informagées sobre a intervengio do
municipio na posse e uso da terra, desde as eleigoes municipais, a
populagao local desenvolveu um grande esfor¢o para construir nos seus
terrenos pequenas habitacdes muito antes de o municipio comegar a
intervir. Como referia um funciondrio, «foi verdadeiramente um boom
de constru¢oes, porque a populagio pensava que seria obrigada a
respeitar um conjunto de regras de construgio»'®. E evidente que, para
além do parcelamento dos terrenos, na éptica do ordenamento urbano,
o municipio definiu todo um conjunto de critérios para a edificagio
de habitagées, que obrigam a uma aprovagio prévia dos projectos
de constru¢io (Conselho Municipal da vila de Quissico 2014).
Assim, construir antes que o Municipio comegasse a intervir servia

19 Jos¢ Rocha, chefe da secretaria do MVQ), entrevista, Quissico, 27 de Maio de
2014.
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dois objectivos: evitar futuros constrangimentos no que respeitava a
construgao e proteger-se do «roubo» da terra, resultante do parcelamento
dos terrenos.

Quando o municipio comegou em 2014 a demarcar 380 talhdes do
bairro Tikongolo, identificado como zona de expansao, foi surpreendido
com a presen¢a de uma multidio incluindo as autoridades comunitérias
que vigiavam de perto o seu trabalho. Foram langadas acusagoes de
mds intengdes a tal ponto que o presidente do municipio foi chamado
para explicar os objectivos reais das actividades e acalmar a agitacio.
Finalmente em relagao a estes talhoes do bairro Tikongolo, o municipio
limitou-se a dividi-los sem se envolver na redistribuicio, tendo sido a
prépria populacio que se encarregou de gerir a atribui¢io das terras aos
novos beneficidrios.

Estas inquietagoes da populagio quanto a gestao da terra escondiam
um problema mais vasto nomeadamente o da privatizagao ou nio, do
papel do Estado na gestao do pluralismo juridico entre direito positivo
e direito costumeiro de propriedade, de urbaniza¢io acelerada, etc. Por
outro lado, o envolvimento da popula¢io com o municipio corresponde
bastante a uma forma de cogestio dos problemas locais, o que nio
significa a sua resolugdo. Deste modo a partir deste envolvimento, o
municipio desempenhou um papel na gestao quotidiana dos assuntos
locais, assumindo a sua importincia na regulagao das interacgoes com
as populagdes.

A rotina nestas interacgdes praticas, mesmo pontuais, pode permitir,
pela sua acumulagio, a estabilizagio do envolvimento das populacoes
relativamente 3 administracio. E um elemento de concretizacio da
imagem abstracta do Estado, o que nio somente refor¢a o processo de
gestao, como concepeao colectiva, mas também aumenta a credibilidade
das arenas publicas, os municipios como espagos de aprendizagem de
coproducio individual ou colectiva de servicos publicos (Walle &
Bouckaert 2003). Assim, o Estado delega as suas responsabilidades
onde a demanda de servigos publicos ¢ grande. E o caso das zonas de
urbanizagio acelerada onde a gestao da terra é um desafio maior. Alids
o Estado consegue recuperar o seu poder de gestio da sociedade pela
sua imbricagao nestas novas intermediagdes, impondo os seus proprios
mecanismos de regulagao.
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Conclusao. Municipio: de agéncia de prestagao de servigos a arena
de aprendizagem de auto-realizagao

O estudo do processo de transferéncia para os municipios, de
competéncias dos servigos publico pelo Estado, confirma que, apesar do
discurso sobre melhoria dos servi¢os, os municipios nio se concretizam
como reais entidades de servigo publico. A transferéncia parcial e
cosmética de algumas competéncias de gestdo de certos servigos
serve apenas a manipulagio dos actores locais. Como os municipios
niao possuem nem competéncias delegadas nem capacidades (de vdria
natureza) para melhorar os servicos publicos, cultivam relacoes estreitas
com os cidadaos na busca de solugdes priticas para os problemas locais

Nos trés casos, ainda que diferentes, pode-se observar que as
administragbes municipais desempenham sobretudo um papel de
capacitagio dos cidaddos para coproduzirem os servicos publicos.
Portanto estas administragées municipais nio sao prestadoras de servicos
de facto, mas espagos de reinvencio das expectativas dos cidadios-
-usudrios, de emergéncia de formas criativas das relagdes administragao-
-cidaddos. Desta forma o sucesso da gestio quotidiana dos municipios
reside na sua capacidade de manter relagdes de maior proximidade,
produtoras de credibilidade junto dos cidadaos. De novas instincias
perspectivadas para fornecer servicos publicos, transformam-se em
espagos de autonomizagio da satisfagio das necessidades em servicos.
Como se pode verificar, é evidente que os municipios nio tém nem
competéncias delegadas pela administragio do Estado para gerir
servicos pablicos nem diversas capacidades, nomeadamente financeiras
e humanas. Analisar o papel dos municipio sob o angulo tnico da
melhoria de servigos publico seria eludir as questoes verdadeiramente
pertinentes.

Pode-se no entanto perguntar se produzem um sentido politico,
nomeadamente na construgio e difusio da representa¢io do Estado
(Kickert 2006). Pudemos constatar que o discurso performativo das
autoridades publicas sobre a instaura¢do dos municipios incide sobre
a melhoria dos servicos publicos e da proximidade na concepgao das
agendas publicas locais, o que seria com efeito uma garantia de boa
planificacdo. Em contrapartida, de forma prdtica, as acgdes quotidianas
parecem ser antes estratégias de manipulacio dos cidadios-usudrios e
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dos actores politicos locais para reduzir a pressio sobre a administra¢io
directa do Estado. Esta situacao de envolvimento local na reinvencio
individual ou colectiva nao poe de forma alguma em causa a gestao da
sociedade pelo Estado.

Pelo contrdrio, devido a estes mecanismos de interaccao com os
cidadaos-utilizadores, as administragées dos municipios, apesar das
suas diversas limitagdes, sdo verdadeiros dispositivos de materializacio
da imagem abstracta do Estado nas prdticas quotidianas da Sociedade.
Operam assim um duplo sentido reflexivo, seja hermenéutico, de uma
atribui¢ao de sentido a abstracgio, que o Estado é, seja de redefinicio das
expectativas da sociedade em ac¢oes tangiveis a partir da administra¢io
municipal.



CAPITULO VI

A reconfiguragio administrativa com as experiéncias
situadas: uma coprodugio da acgao publica?

Neste capitulo procuraremos compreender de que modo as
administracbes municipais se reconfiguram nas suas relagdes com os
destinatdrios finais das reformas, redefinindo as respectivas expectativas.
E a isto que chamamos «experiéncias situadas», isto é, praticas locais
que contribuem, pela aprendizagem dos destinatdrios — publico-alvo,
cidaddos-usudrios, populagdes, comunidades, eleitores —, a dar sentido
a reforma da administracio em curso, a saber, a descentralizacio.
E nas interaccoes quotidianas entre as autoridades administrativas dos
municipios, os actores privados, as ONGs e os cidadaos-usudrios que
se concretiza de facto a reforma administrativa (Derlien & Peters 2009).
Os cidadaos-usudrios, apropriando-se das formas de interac¢ao com os
municipios veem as suas expectativas converter-se em factos tangiveis,
contribuindo assim também eles préprios para reproduzir a ordem
publica e administrativa (Warin 1999).

Deste modo as reconfiguragées da administragao municipal podem
ser estudadas a partir das acgoes dos cidadios, parceiros da concretizagio
da reforma (Weller 1998). De facto é por este comportamento dos
cidaddos que se pode compreender verdadeiramente a significacio da
reforma de descentralizagio. Nao se trata apenas de nos restringirmos
stricto sensu A satisfagao das necessidades em servigos ptiblicos, mas de ter
em conta também a reinven¢io (mudanca) das formas de acgao politica.
E preciso sublinhar que, mesmo que privilegiemos os destinatirios das
politicas nesta abordagem, afastamo-nos de visoes restritas a partir de
«baixo» que procuram ver uma dicotomia entre o que estd no topo ¢ o
que estd em «baixo». Aqui as consideragoes sobre os comportamentos
e praticas dos cidadiaos-usudrios sao construidas tendo em conta que
estes agem em fung¢do das suas interacgdes com o topo. Além disso,
participam na redefini¢io do topo, construindo portanto, também eles,
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o quadro de interac¢io apesar de se situarem em «baixo», uma espécie
de institucionalizagdo a partir de «baixo» o que ¢ diferente da «politica

a partir de baixo». Trata-se aqui sobretudo de interacgoes horizontais e

em rede!l.

Em termos de indicadores de andlise— adoptando, com elasticidade,
a tipologia utilizada por Victor Pestoff e seus colegas em obra colectiva
(Pestoff 2015) — pode-se sintetizar a coprodugio da ac¢io municipal, de
acordo com trés niveis, a saber.

(i)

(i)

O primeiro indicador diz respeito & cogovernance, isto é, ao nivel
de produgio de decisdo. Este indicador refere-se aos arranjos
negociados como resultado da participagao dos multiplos
actores no processo de concepgio das agendas publicas
locais (Chevallier 2003). A instaura¢io dos municipios em
Mogambique foi acompanhada por uma certa abertura dos
mecanismos de participacdo Nao se trata somente do processo
eleitoral em si, mas também da criacio de vdrias formas de
«democracia participativa» (Nylen 2002, Tranjan 2012).
Quase todos os municipios mogambicanos empregam, sob
variadas formas, diferentes mecanismos de participagio dos
cidaddos na planificagio local. Voltaremos detalhadamente
aos «modelos» e aos resultados deste tipo de participa¢io. Mas
este indicador é interessante para se compreender a implica¢io
e emergéncia de tdcticas de coproducio de servicos por parte
dos cidadaos-usudrios, assim como da presenca do Estado
na vida quotidiana das comunidades. Estas tdcticas foram
convertidas, a0 mesmo tempo, em formas de acgao politica
estabilizada e na modificagiao das relagées entre cidadaos e
autoridades publicas.

O segundo indicador é o comanagement. Permite analisar os
mecanismos de cogestao e de codélivrance dos servigos publicos,
partilhados por multiplos actores: os préprios usudrios, actores
privados, ONGs ou ainda os actores estatais (Alford 2009,
Bouckaert 2003, Sicilia ez 2/ 2016). Ji descrevemos esta

! Sobre esta abordagem por «baixo» no caso de Africa, ver (Bayart et al. 2008).
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perspectiva no capitulo 5 a propésito da produgao dos servicos
publicos pelos municipios. Analisaremos aqui a forma como
as responsabilidades finais sio imputadas aos utilizadores,
desde o caso do pagamento dos servicos de gestdo da dgua em
Quissico a mobilizagao politica como reacgao a ineficicia da
gestao municipal em Mueda. Exemplos destes permitem uma
melhor abordagem da colaboragio entre actores e perceber
como os cidadidos — usudrios tomam nas suas maos servicos
que, normalmente se esperam da administragio municipal
(Ansell & Gash 2007, Jing & Hu 2017). De facto as interacgoes
com o municipio levam-lhes a aprender a responder, por si
proéprios, as suas necessidades.

(iii) Por fim a coprodugio «emancipada». Stricto semsu, este
indicador permite perceber a forma como os cidadaos
produzem eles préprios os servicos. E um indicador que diz
respeito a producdo alternativa de servicos, sem implicagio
directa das instincias administrativas, as quais no entanto,
participam na regulagao, como se verd no caso dos vendedores
ambulantes na Beira. Por elasticidade deste indicador,
pode-se igualmente observar a forma como as interacgdes
com as instdncias administrativas também podem produzir
comportamentos aparentemente afastados das actividades
oficiais da administragdo municipal.

Estes indicadores estdo evidentemente imbricados e podem ser
observados em simultdneo. Metodologicamente considera-se que,
se participar na concepgao da agenda (cogovernance), observando ou
participando na sua execucao (comanagement), in fine o cidadao estd em
condigoes de ficar satisfeito, de manifestar ou de inventar ele préprio
a resposta as necessidades dos servicos publicos. Constrdi assim um
comportamento, consciente ou nio, resultante da experiéncia vivida
com a administra¢io municipal (coprodu¢io emancipada).

A conjugacio destes indicadores permite estudar as administracoes
municipais como arenas de exercicio de (re)formulacio de decisoes e de
producio de resultados concretos e de ajuda a uma efectiva produgio
auténoma, isto é; o que se designa como «coprodugio emancipadan.
Permite compreender que as interacgdes entre administragoes municipais
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e cidaddos nio se limitam a influenciar as agendas locais, mas incidem
também sobre as ac¢des dos municipes e sobre as reformas propostas.

Finalmente, compreender os verdadeiros desafios da descentra-
lizagao, é estudar essa capacidade de subjectivagio e de agenciamento
prético (Giddens 1987) em que os enunciados oficiais das reformas
sao convertidos em formas de interacgio. Parece portanto razodvel
admitir que quando o papel do Estado ¢ menos visivel, do ponto de
vista da imposi¢io do bem comum a todos, pode identificar melhor
os agenciamentos nas interac¢oes locais. Reforca-as e desenvolve-as
em formas estdveis de cooperagio entre todos os actores das arenas
municipais. Nao ¢é possivel aqui fornecer todos os elementos que
permitiriam apoiar as propostas formuladas de maneira completamente
satisfatéria, porquanto as formulagdes apresentadas sdo apenas parciais,
dizendo somente respeito a alguns exemplos de préticas resultantes da
execucdo das reformas de descentralizagao.

6.1. Beira: a credibilidade do Estado a lupa

“E dificil ter cidadios confiantes em seu governo quando os servigos
publicos nao funcionam corretamente, mas o bom funcionamento dos
servicos ndo leva necessariamente a confianca no governo” (Walle &

Bouckaert 2003: 897).

Esta citagio foi extraida de um artigo bastante conhecido de Steven
Van de Walle et Geert Bouckaert, podendo ajudar a um questionamento
pertinente do funcionamento do municipio da Beira, na sua relagio com
o cidadio-usudrio, num contexto de meios limitados de fornecimento
dos servigos publicos. Os autores do artigo colocam uma dualidade de
questionamentos, por um lado a precariedade dos servigos é apresentada
como um embarago para a credibilidade do governo mas por outro o
bom funcionamento dos servi¢os ndo constitui, por si s4, uma garantia
dessa credibilidade. Como é que entio se constréi a credibilidade
do governo se os servigos publicos j4 ndo sio a resposta mdgica? Os
autores analisam um conjunto de modelos para finalmente constatarem
que a modernizagio dos servicos é apenas uma estratégia parcial. As
interacgoes quotidianas entre instAncias administrativas e cidadios mas
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também entre os préprios cidaddos impoem-se, tal como outras chaves
da credibilidade dos governos (Favero ez al. 2016, Heintzman & Marson
2005). Este serd o nosso ponto de vista nesta secgao. Centrar-nos-emos
principalmente nestas interac¢oes, formalmente previstas mas também
inventadas nas relagdes quotidianas entre cidaddos e administracio
municipal na Beira.

A expressio «credibilidade do Estado a lupa», titulo desta
sec¢ao exprime o nosso objectivo de colocar esta credibilidade numa
perspectiva heuristica. Como referem John Alford (2009) e Jean-Marc
Weller (2009), a condi¢do de oferta de servigos publicos pelas instincias
administrativas é, em certa medida, responsdvel pela reinvengio dos
modos de coprodugio dos servigos pelo cidadao (actor, coprodutor),
até entdo considerado como simples utilizador ou cliente.

A partir de diversos mecanismos de participagio dos cidadaos
nas actividades do municipio, insistiremos nas préticas de coprodugio
«emancipada» dessas actividades municipais. Dito de outra forma, as
interconexdes entre cidadios e administra¢do municipal, por vezes com
accoes aparentemente muito «banais», afastadas das acgdes formais,
exprimem uma certa apropriacio das reformas.

Participar na gestio municipal ou apropriar-se das limitagoes
da administrac¢ao?

Num relatério de investigacdo no terreno no municipio de Maputo,
William Nylen (2014) tentou mostrar a motivagido para a subida
crescente de inovagoes participativas de gestao municipal num contexto
que designou, paradoxalmente, de «autoritarismo competitivor.
O autor situa o debate em torno do chamado «modelo de orcamento
participativor. Este modelo, proveniente da cidade brasileira de Porto
Alegre, disseminou-se em vdrios paises, incluindo paises africanos (Nylen
2002). Depois de ensaiar vdrias hipdteses, constata grosso modo que nao
existe explicagiao especifica para o paradoxo, explicando que o papel de
direc¢do do presidente do municipio era essencial para compreender as
motivagdes das interacgdes e das diferentes formas de participagio dos
cidadios na gestao municipal.
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O autor sublinha, que em Maputo, a competi¢do no seio da prépria
Frelimo foi o factor central que determinou a adopgao do modelo de
or¢amento participativo, mostrando como este modelo foi utilizado,
servindo de instrumento de conexdo do presidente com os cidadaos e
com os membros do partido para garantir a renovagio do seu mandato.
Por outro lado, segundo o autor, se esta estratégia nao convenceu os
membros do seu partido aquando das elei¢coes internas, funcionou bem
para o envolvimento dos cidadaos na gestdo do municipio. O presidente
do municipio tornou-se muito popular, apesar de a sua candidatura nao
ter sido renovada pela Frelimo com vista as elei¢cdes municipais de 2008
(Chichava 2008).

Ainda que o modelo de orgamento participativo nao tenha sido
adoptado na Beira, a leitura de William Nylen parece interessante
porquanto faz realcar o paradoxo da subida das inovagoes participativas
num contexto de autoritarismo administrativo controlado pelos actores
centrais, nomeadamente a Frelimo. Isto é verdade, sobretudo quando o
processo de municipalizagio é confrontado com a resisténcia dos actores
centrais, nomeadamente quando se trata da criagao de novos municipios.
William Nylen constata que o envolvimento dos cidadaos na gestao
municipal reforga-se apesar de o nivel dos servigos publicos estar ainda
muito distante das expectativas. Esta constatagio é pertinente porque
permite captar de perto os mecanismos de difusdo da representacio do
Estado em contexto de precariedade dos servicos puablicos.

Para uma amostragem clara dos indicadores de andlise destas
propostas podemos seguir numa perspectiva diacrénica a gestdo
municipal da Beira que conheceu as seguintes alternincias politicas:
gestdo da Frelimo (1998-2003), da Renamo (2003-2008), presidente
independente (2008-2013) e de MDM (2013-2018)2. Efectivamente,
os arranjos nas interacgoes entre servicos municipais e cidadaos variaram
de acordo com a lideranga do municipio, a influéncia dos partidos e o
incitamento dos cidadaos, como parceiros de cooperagio na execugio
de alguns projectos municipais.

2 Contudo esta alternincia é bastante relativa pois desde 2003 o presidente do
municipio ¢ o mesmo.
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Algunsanalistasdo processo de participagio nagestao dos municipios
em Mocambique preferem uma tipologia baseada nos processos
técnico-administrativos dessa participagio, diferenciando as interacgoes
em termos de modelos: modelo consultivo, modelo de planificacio
participativa, modelo de colaboragiao comunitéria e finalmente modelo
de orcamento participativo (Canhanga 2007, Nguenha 2009, Nguenha
& Weimer 2004). Contudo, em termo de resultados das observagoes
empiricas efectuadas, constatdmos que, concretamente, estes modelos
estdo confinados ao discurso oficial, incluindo o discurso dos doadores,
nao constituindo o fundamento do funcionamento quotidiano desses
féruns locais de articulagdo. As interacgdes nio sio menores quando
a influéncia politica é forte, pelo que, ainda que mantenhamos estes
modelos como referéncia, preferimos uma classificagio baseada na
influéncia politica das interacgdes entre municipio e cidadios.

A tendéncia para articulacio participativa pelas estruturas do

partido Frelimo (1998-2003)

No inicio da instaura¢io dos municipios, os mecanismos de
articulagdo entre os servicos municipais e os cidaddos eram ainda
imprecisos. J4 referimos o facto de o primeiro mandato de gestao do
municipio da Beira (1998-2003) ter sido obtido pela Frelimo (cf-
capitulo 4), se deveu ao boicote do escrutinio de 1998 por parte da
Renamo. Todo o processo da administragio municipal durante esse
primeiro mandato foi grosso modo marcado por uma grande simbiose
entre as estruturas do partido e da municipalidade, o que ¢ tipico das
préticas deste partido.

Por esta razdo, a articulagdo entre servicos municipais e cidadaos
foi largamente influenciada pelas légicas partiddrias utilizadas depois
da independéncia. O processo de participagio era enquadrado pelas
diversas organizagoes da Frelimo, as «organizacdes de massas» como
Organizacio da Juventude Mocambicana (OJM), Organizacio das
Mulheres Mogambicanas (OMM) ou ainda os secretdrios de bairro,
estruturas controladas directamente pela Frelimo.

Sem instrumentos especificos, a articulagio entre o municipio
e a populagio foi conduzida de acordo a préitica herdada do partido
tinico. Reunia-se a popula¢io nos varios bairros do municipio mediante
convocatdria do secretdrio do bairro. Eram reunibes que funcionavam
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especialmente como espacos de transmissdo de informagao unilateral
de decisoes e de acgoes do municipio. S6 raramente havia ocasiao de
retorno por parte da populagio.

Evidentemente o calenddrio das reunides dependia do presidente e
da sua equipa ou dos membros da Assembleia Municipal. Era enviado
um convite a cada secretdrio de bairro anunciando as datas de reuniio
para o respectivo bairro. O secretdrio, por seu turno, devia informar os
chefes de dez casas a fim de «mobilizar» a popula¢io e garantir a sua
participacio na reuniao. Deste modo, no dia da reunifo, cada secretdrio
de bairro tinha reunido a populagio do territério sob sua jurisdigao.
Pela natureza partiddria da organizacio, a populagio presente nestas
reunies era mobilizada sobretudo pelas estruturas do partido Frelimo,
como a OJM ou a OMM. Alids, para os membros destas organizagoes,
estar presente nas reunioes convocadas pelas estruturas do partido, era
um sinal de engajamento partiddrio.

No entanto, este processo de mobilizagao nio pode ser considerado
como tendo garantido um espa¢o onde a populagio tivesse podido
expor os seus problemas e discutir com os organismos municipais as
possibilidades de solugao. Quando se tratava da visita do presidente do
municipio e do seu executivo municipal, o evento servia paraapresentacio
das propostas de planos de actividades previstas ou realizadas pelo
municipio. Tal como acontecera nos finais do colonialismo, no periodo
de modernizagao autoritdria, os espagos das reunides populares serviam
para transmitir informacoes de cima para baixo, nio permitindo
qualquer interac¢io, qualquer troca entre populacio e autoridades
publicas, elemento essencial da apropriacio de politicas.

No caso da presenga dos membros da Assembleia Municipal,
havia algum principio de abertura ao debate porque estes encontros
eram utilizados como espago de consultas’. De acordo com as suas
competéncias deliberativas (art. 45 da lei n.° 2/97), os membros da
Assembleia Municipal ndo tomavam parte na elaboracio das actividades
municipais, iniciativa do presidente e dos seus vereadores podendo
apenas aprovar os planos, verificar a sua conformidade com as normas

3 Esta fungio de consulta dos membros estd efectivamente definida pela lei que
criou os municipios, a lei n.°2/97.
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legais e a sua pertinéncia or¢amental. Portanto, as consultas organizadas
pela Assembleia Municipal eram uma forma de manipulag¢io da
populagao pois nao davam qualquer garantia de que as discussoes e
propostas pudessem influenciar as ac¢des do municipio. Por outro lado
as concertagdes entre Assembleia Municipal e Conselho Municipal
nio eram fdceis, ainda que ambos estivessem sob a autoridade da
Frelimo, assim que o presidente e a maioria municipal eram do mesmo
partido. Se a estrutura organizativa do partido garantia a divulgacio
da informacio de forma mais ou menos flexivel, a participagao estava
muito impregnada das16gicas herdadas do partido tnico. Era umalégica
fechada que produzia actos administrativos unilaterais, nao negocidveis,
com uma forma de funcionamento tipica de uma burocracia cléssica de
organiza¢io da administragao.

De facto, como sublinhdmos nos capitulos 3 e 4, o «centralismo
democrético», herdado da tradicao soviética estalinista é exclusivamente
um processo de centralizacio de instrugdes, que caracterizou todo o
periodo de partido Ginico mas que se manteve no funcionamento dos
municipios sob gestao da Frelimo. As estruturas locais da Frelimo
e as da administragio municipal funcionavam como espagos de
intermediagao e de execu¢do das decisdes do topo, apresentadas como
dogmas incontestdveis, de acordo com esse «Centralist Setting» de que
falam Beatrice Reaud et Bernard Weimer (2014).

Neste contexto, as estruturas municipais, a comegar pelo presidente
do municipio, prestavam mais contas as estruturas do partido do que
aos cidadaos-utilizadores, sendo as prioridades das accoes a realizar,
bastante influenciadas, conscientemente ou nio, pelos interesses do
partido. Ainda que a pressio municipal pudesse existir, nao se fazia
sentir no interior do partido, ficando excluido do funcionamento do
municipio o cidad4o normal, nomeadamente o que nio era membro
do partido «municipal».

Se esta forma de interacgdo era conveniente para as estruturas do
partido afastava, no entanto, cada vez mais o municipio dos cidadaos.
Sabendo também que na Beira, devido as razées sécio-histéricas ji
analisadas, a adesdo as organiza¢oes de massas da Frelimo era fraca,
a maijor parte da populagio encontrava-se excluida dos espacos de
consulta do municipio. Além disso sem verdadeiras competéncias nem
capacidade para prestagio de servigos publicos, no conseguia construir
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a credibilidade da administragio municipal. A nao recondugio dos
eleitos da Frelimo nas elei¢bes municipais seguintes (2003) revelou-se
como uma forma de contestagao de um modelo administrativo fechado
e excludente.

A tendéncia para a articulagdo participativa tecnicista (2003-

-2009)

A medida que os municipios desenvolviam as suas ac¢oes, emergiam
novas formas de articulagio entre organismos municipais e cidadaos,
devido sobretudo ao estimulo dos parceiros de cooperagio interessados na
descentralizacio que, ao financiarem um municipio eram naturalmente
levados a utilizar mecanismos de gestao que garantissem o bom uso dos
fundos. Por exemplo, com o conceito de «boa governagio», incitavam
os municipios a gerir os recursos financeiros de forma transparente e
responsdvel (Soiri 1999).

Foi neste quadro que emergiram paulatinamente diferentes formas
de interacgao com os cidaddos nio sé na Beira mas em todo o pais em
geral. Para esses parceiros de cooperagio, o envolvimento dos cidadaos
devia servir de garantia a vigilancia sobre o bom uso das financas. Desta
forma, criavam-se formas de articulagao entre o municipio e os cidadaos
de acordo com o tipo de parceiro financiador.

Entre as mais populares podem-se citar trés tipos de articulacio
introduzidas em diversos municipios mogambicanos, a saber:

(i) Modelo de planificagdo participativa do Dondo: com finan-
ciamento da Cooperagao Suica e posteriormente da GIZ
alema, o municipio do Dondo (a cerca de 30 km da cidade
da Beira) desenvolveu desde 1999 uma férmula tipica de
articulagdo entre os organismos do municipio e os cidadaos.
Este modelo funcionava Grosso modo, com a criacio de
plataformas de organizagao dos cidadios, para elaboracio dos
planos do municipio, tendo sido reproduzidos nos municipios
de Manica, Catandica, Moatize, Maxixe e Beira. De facto a
circulagio deste modelo ficou a dever-se aos doadores.

(i) Modelo de planificagdo participativa de Cuamba e Montepuez:
com financiamento da Cooperagao Suica, estes municipios
do extremo norte foram incitados, desde 2002/2003 a desen-
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volver articulagio com os cidadaos. Neste modelo, o maior
papel foi atribuido ao presidente do municipio. Era a ele
que competia convidar actores importantes da sociedade:
autoridades comunitdrias, religiosos, partidos politicos, mem-
bros da assembleia municipal e governo do distrito a fim de
definirem algumas prioridades (trés projectos) a figurar no
plano municipal definitivo. Com a mesma légica por parte dos
doadores, este foi reproduzido nos municipios de Metangula,
Mocimboa da Praia e Ilha de Mocambique.

(iii) Por fim destacamos o modelo de orcamento participativo
do municipio de Maputo, em certo momento. Como ja foi
referido supra, a adopgao deste modelo deveu-se sobretudo
a iniciativa do presidente do municipio, na sequéncia de
concorréncia interna na Frelimo para a renovag¢io do seu
mandato. A posteriori, aimplementagio do modelo foi apoiada
pelo Banco Mundial. Diferentemente das duas férmulas
anteriores, no orgamento participativo, a articulagdo com os
cidadaos (ou representantes) nao se limita a uma discussao
dos problemas locais e a proposta der solugdes, abrindo-se
também a orcamentagio de algumas actividades municipais.
Este modelo, presentemente, é considerado como devendo
ser adoptado por todos os outros municipios. Alids um dos
actores chave deste modelo em Mogambique é Eduardo
Nguenha, tornou-se secretdrio-geral da Associa¢do nacional
dos municipios de Mogambique (ANAMM), fazendo tudo
para que os municipios mogambicanos possam adopta-lo,
como refere num artigo bastante favordvel a esta opgao

(Nguenha 2009).

Neste contexto de multiplicagdo e de circulagio de modelos de
articulacio entre servicos municipais e cidadaos, o municipio da Beira
foi influenciado pelo modelo do Dondo, considerado por vérios autores
como sustentdvel do ponto de vista da sua continuidade para além da
ajuda dos parceiros de cooperagao. De referir que a adop¢io da fé6rmula
de planificagio participativa pelo municipio da Beira coincidiu com
a alternincia politica da gestdo municipal, tendo passado da gestao
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da Frelimo (1997-2003) para a da Renamo e do seu presidente Daviz
Simango (2003-2008).

J4 analisdmos a tensdo que se instalou na Beira entre a direc¢io da
Renamo, na pritica o presidente Afonso Dhlakama, os quadros deste
partido e o edil Daviz Simango, a qual terminou com a sua expulsao da
Renamo (cf. capitulo 4). E preciso dizer que Daviz Simango nio tinha
uma ligagao forte com a Renamo, tendo a sua adesdo, nos finais dos
anos 1990, resultado daquilo a que chamamos «vaga de tecnicismo» da
Renamo, ocorrida no periodo em que esta atraiu numerosos quadros
formados, nomeadamente para ocuparem cargo importantes (cf-
capitulo 4).

Assim, as mis relagdes entre a Renamo e o presidente do municipio
Daviz Simango permitiram efectivamente que este se interessasse muito
rapidamente pelos modelos de planificagio participativa, propostos
pelos doadores. Conseguiu fazé-lo de forma mais aberta, sem se deixar
limitar pelas estruturas do partido, como tinha acontecido com a Frelimo
no decorrer do primeiro mandato (1997-2003). Convém recordar que
a implementagio deste modelo de planifica¢io participativa depende
sobretudo da motivagio e vontade do presidente do municipio.

A medida que Daviz Simango se integrou no funcionamento
do municipio emancipou-se cada vez mais das pressoes partiddrias.
Paralelamente, utilizou o modelo de planificagao participativa, com a
ajuda dos doadores, para melhor se ligar aos cidadaos. E ganhou com
isso uma grande popularidade na Beira, a despeito de auséncia de
servigos publicos efectivos e da oposi¢do tanto a nivel local como de
topo, dos dirigentes do seu partido na altura

Devemos em primeiro lugar situar o funcionamento do modelo
no contexto da Beira a fim de perceber os contornos desta situacio
na perspectiva dos cidaddos. O primeiro passo para implementa¢io
do modelo consistiu na identificagio de diferentes organizacoes
comunitdrias de base (associacoes dos bairros), de ONGs, e de
organizagoes religiosas, etc. Vdrias destas organizagdes foram reagrupadas
num férum denominado FOPROSA (Forum Provincial das ONG de
Sofala), que reunia 130 ONGs mocambicanas e estrangeiras (Didlogo
Local para a Boa Governagao, 2013).

Nos diversos bairros do municipio foram refor¢ados «ntcleos de
bairro» e comissoes de gestao de servico pablico. O municipio da Beira
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compreende cinco postos administrativos (correspondentes a0 mesmo
numero de zonas urbanas), divididos em 26 bairros.

Posto administrativo Bairros

Posto administrativo de Chiveve Macuti, Chipangara, Ponta-Géa, Chaimite,

Pioneiros, Esturro, Matacuane e Macurungo

Posto administrativo de Munhava Munhava, Manga, Vaz, Maraza ¢ Chota

posto administrativo de Inhamizua Alto Manga, Nhaconjo, Chingussura, Vila
Massane, Mungassa e Ndunda

Posto administrativo de Manga Loforte | Manga, Mascarrenhas, Muavie e Matadouro

Posto administrativo de Nhangau Nhangau-Sede, Tchonja e Nhangome

Fonte: Municipio de Beira, «Estatuto organico do Conselho municipal da Beira», Beira, 2013.

Cada chefe de posto administrativo municipal (nomeado pelo
edil) tinha a responsabilidade, em coordena¢io com os secretdrios dos
bairros de coordenar a formagio das plataformas de bairro. Era com
estas plataformas e os chefes comunitdrios que se efectuava a selecgio
dos problemas de cada bairro e a elaboracio dos relatérios. Numa
reunido mais restrita com os técnicos do municipio e o presidente
selecionava-se seguidamente dois ou trés projectos que permitissem a
resolucio de alguns problemas (Didlogo Local para Boa Governagio
2013). No entanto, alguns dos problemas apresentados nas plataformas
dos bairros, como a construgio de escolas, centros de saide ou de gestao
da dgua nao eram da competéncia do municipio.

Um vez por ano este exercicio repetia-se nos diferentes bairros
com coordenag¢io dos chefes de posto, tendo o préprio presidente do
municipio, em agenda pelo menos umavisitaa cada posto administrativo,
no quadro de «presidéncia aberta», percorrendo por vezes os bairros e
encontrando-se com as estruturas do bairro e os residentes.

Estas ac¢des desenvolvidas num quadro de uma planificacio
participativa ndo eram cruciais para a resolu¢do dos problemas dos
servigos pablicos, uma vez que o municipio nao tinha total competéncia
e capacidade para fazer face. No entanto eram apreciadas e consideradas
pela populagio como uma abertura do edil e seus vereadores. Alids,
aproximavam cada vez mais o presidente e a popula¢io, nao tendo sido
por acaso, que em 2004, no decurso do segundo mandato municipal
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(2003-2008), no momento em que a implementacio desta articulagao
participativa comegava a produzir efeitos (popularidade de um edil
da oposi¢ao), o governo (evidentemente sob influéncia da Frelimo)
promulgou uma lei sobre a articulacio entre os municipios e as
comunidades. E preciso ter em consideracio o facto de aquando das
elei¢des municipais de 1998 a Frelimo ter ganho todos os municipios mas
nas de 2003, ter havido cinco municipios que passaram para a Renamo.
Mais do que um controlo pelas estruturas da Frelimo tinha-se tornado
necessdrio um controlo administrativo, a fim de garantir a vigilincia a
distancia das acgoes dos municipios e as concertagoes com a populagio.

Deste modo, com o decreto ministerial n.° 80 de 14 de Maio
de 2004, o governo instituiu um quadro juridico que preconizava a
uniformizagio das diferentes modalidades de relagoes e articulagao
entre os municipios e os cidadios. Este instrumento insistia no papel
das autoridades comunitdrias como intermedidrias dessa articulacio,
ideia que claramente pretendia identificar os espacos de intermediacio
a controlar. Posteriormente ainda em 2004, no final do ano, o governo
promulgou um outro instrumento juridico-administrativo, o decreto
n.° 51, de 1 de Dezembro que procurava regular o funcionamento
dos servicos administrativos municipais e as suas relacoes com as
comunidades.

A preocupagio do governo com a articulagio entre municipio e
comunidades nio dizia respeito apenas aos municipios governados pela
oposi¢ao, mas também aos que revelavam tendéncias «autonomistas»
face ao enquadramento da Frelimo. Foi o caso do presidente do
municipio de Maputo, Eneas Comiche que, com uma abordagem
relativamente técnica do or¢amento participativo, se emancipava cada
vez mais das estruturas do partido, aproximando-se da populacio e que
nao foi reconduzido pelo seu partido. Portanto estes instrumentos de
poder destinados a enquadrar a articulagao entre os servigos municipais
e as populagoes, tinha por objectivo um controlo mais apertado destas
tendéncias emergentes.

Além disso, a utilizagio destes modelos de articulagao, como a
planificagio participativa, tinham tendéncia a reduzir o papel dos
membros da Assembleia Municipal. Na sua condigao de representantes
da comunidade, asseguravam na pritica a vigilincia do municipio
por parte do partido. O presidente do municipio, ao comunicar
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directamente com as comunidades, passava a utilizar a Assembleia
Municipal somente como instincia de aprova¢io dos seus planos de
acgdo. Em contrapartida ficava ligado a comunidade, assegurando a sua
legitimidade junto dos eleitores. Os membros da Assembleia Municipal
nao dispunha deste tipo de contacto com as populagdes, além de que nao
tinham competéncia para integrar qualquer pedido da populagao nos
planos de ac¢ao municipal. Os planos eram elaborados pelo Conselho
Municipal e a acgao da Assembleia Municipal (reduzida na aprovagio
de planos) era minima relativamente as acgoes de facto do municipio.

No caso da Beira, esta situagio criou um espago favordvel a um
conflito entre o edil e os dirigentes da Renamo. Daviz Simango,
seguro da sua popularidade na comunidade, agia cada mais de forma
independente em relagio ao partido. Também, neste caso, a Renamo
decidiu substitui-lo por um outro candidato as elei¢des municipais de
2008. Imediatamente Daviz Simango decidiu manter a sua candidatura,
a titulo independente, no que diferiu de Eneas Comiche que aceitou
a decisdo do partido Frelimo quando foi excluido da candidatura em
2008. Contudo também ele gozava de grande popularidade devido ao
seu modo de articulagdo com as comunidades por via do orgamento
participativo.

Os resultados das eleigoes municipais de 2008, foram, para Daviz
Simango, uma vitdria esmagadora sobre os seus concorrentes. Atraiu
os eleitores da Renamo, tendo chegado mesmo a atrair alguns da
Frelimo (Brito 2008). Pode dizer-se que a utilizacio destas abordagens
de planificagio participativa emanciparam parcialmente, de alguma
forma, os presidentes de municipio do controlo partiddrio a que
estavam submetidos. Mais importante ainda foi a constatagao de que
a articulagio entre o municipio e as comunidades era decisiva para
contruir confianc¢a politica, tendo a vitéria de Daviz Simango, como
candidato independente, sido um indicador explicito desse facto.
Apesar das condigdes precdrias de oferta de servicos ptblicos, conseguiu
colocar a populagio do seu lado, gracas a sua forma de interac¢io com
as comunidades.

Regressando ao artigo de Van de Walle e Bouckaert (2003), o nivel
dos servicos publicos nao constitui em si um indicador da construgio da
credibilidade dos governantes, sendo necessdrio igualmente considerar
a natureza dos mecanismos usados nas relagoes e partilha com os
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cidaddos-usudrios (Bourgon 2007, Choudhury 2008, Herian 2014), o
que foi visivel no caso da Beira. Sem competéncias nem capacidades para
promover eficazmente servicos publicos, Daviz Simango, convertido
em candidato independente, conseguiu angariar grande simpatia das
populagées a ponto de ter ganho as elei¢oes contra os dois partidos
politicos histéricos, a Frelimo e a Renamo. Contudo, depois de o
presidente independente ter decidido, em 2009, criar o seu préprio
partido o MDM, a articulagao participativa com a populagio mudou de
natureza. Ainda que continuasse a procurar manter a popularidade do
edil, transformou-se se lentamente num mecanismo de recrutamento
de aderentes e simpatizantes do novo partido.

A tendéncia de articulagdo participativa de solidariedade

A vitéria de Daviz Simango, como presidente independente
do municipio da Beira em 2008, representou uma viragem que nio
se limitou a gestdo interna do municipio, atendendo as negociacoes
permanentes necessdrias com os membros da Assembleia Municipal
no seio da qual nao detinha a maioria. Foi igualmente uma viragem
na forma de articula¢do com os cidadios em termos de planificacio,
podendo dizer-se que, de algum modo, Daviz Simango se tornou nessas
eleicoes, o candidato do povo. E essa vantagem devia-se ao tipo de
relagdes que tinha estabelecido através da planificagdio municipal.

Os seus lagos com a populagio foram ainda reforcados com
diversos mecanismos de articulagio participativa. J4 referimos como,
a fim de fazer aprovar os seus programas de acgdo, pela Assembleia
Municipal, ele utilizava essa liga¢io com as comunidades como pressao
publica, mediatizando, por exemplo, os descontentamentos populares
na sequéncia de apreciacoes dos membros da Assembleia Municipal,
relativamente a alguns projectos.

Assim, Daviz Simango, apoiando-se sobretudo no executivo
do municipio, esforcava-se ainda mais por estabelecer relacoes de
colaboragio com os cidadaos, procurando outras possibilidades de os
fazer participar nas acgoes municipais. Por exemplo, no caso da recolha
do lixo da cidade, organizou-se com grupos de mulheres dos diferentes
bairros para que, mediante modesto pagamento, elas pudessem
participar nessa actividade. Da mesma forma concedeu aos deficientes o
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direito de controlar as lixeiras. Recrutou trabalhadores para actividades
que exigiam poucas competéncias a partir de féruns comunitérios.

Uma outra interven¢io muito popular foi a criagdo de um pequeno
orgamento de ajuda a ceriménias finebres. As familias pobres, sem
meios para suportar as despesas das cerimdnias, tinha uma garantia de
ajuda por parte do municipio em produtos alimentares: 25 quilos de
arroz, 10 quilos de farinha de milho, 5 quilos de feijao, 10 quilos de
carapau, 3 litros de 6leos, 1 quilo de sal, 3 quilos de agticar, para além da
organizagio das exéquias (Conselho Municipal da Beira 2010a). Todo
o processo era coordenado pelas autoridades comunitdrias, em contacto
com os técnicos do municipio.

Todos estes pequenos gestos de relagbes muito estreitas — que
Geert Bouckaert ez al. (2002) designam como «perspectivas de micro
performance para instaurar a confianga» —entre o municipio e as
comunidades, contribuiram para uma forte adesio da populagao a
Daviz Simango e 4 sua equipa. Progressivamente a sua relacio com os
cidaddos assumiu um cardcter de solidariedade e de confianga. Por um
lado, com a tendéncia autonomista da Beira, o municipio representava
um espago de reunido que se oponha a tendéncia centralizadora do
Estado. Por outro lado, estas 16gicas de articulagio entre o municipio e
as comunidades reforcavam politicamente o presidente.

Isto ficou mais nitido aquando da cria¢io do seu préprio partido, o
MDM em 2009. Porquanto se desenvolveu na administragao municipal
uma porosidade entre a articulagao participativa e o recrutamento
de militantes para o novo partido. Nos espacos participativos dos
diferentes bairros, o novo partido empenhou-se cada vez mais em atrair
novos simpatizantes. A muitos jovens desempregados eram prometidos
empregos quer no partido, quer no municipio, em caso de vitéria do
MDM.

Deste modo, as plataformas de planificagio participativa transfor-
maram-se em arenas de recrutamento. Nio foi por acaso que,
imediatamente a seguir a criagio do MDM, houve frequentes acusagoes,
por parte de membros fundadores do préprio partido, de peso excessivo
da Beira, devido a predominéncia de pessoas da Beira nas instincias do
partido (Chichava 2010, Danga 2010, Nuvunga & Adalima 2011). Nao
¢ objectivo deste livro entrar no detalhe das 16gias de funcionamento
do MDM e da «sedugio» das populagdes locais para os seus desafios
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politicos. Mas torna-se necessdrio fazer notar que as légicas de articulacio
participativa entre a administragio municipal e a populagio foram em
certa medida instrumentos que instalaram a confianga na gestao local.
Confianca que nio resultou do funcionamento dos servigos publicos
porquanto o municipio ndo tinha quer as competéncias delegadas nem
capacidade de implementagao, mas que foi construida lentamente por
pequenas ac¢des relacionadas com acgdes reais envolvendo sobretudo os
cidadios-usudrios.

Este exercicio permitiu a legitimagao das estruturas municipais, a
comegar pelo préprio presidente, por via de uma forte subjectivacio
das condicoes da administragao municipal. Mas também «despertou»
nos cidadaos a capacidade de reinventar um certo auto-fornecimento
em relagdo aos servicos publicos que a administracdo municipal nio
tinha meios para providenciar. Esta reinven¢io nio constituiu em si
uma espécie de «abandono» em rela¢io a administra¢ao municipal. Pelo
contrario, provém de uma capacidade de apropriagdo reflexiva da forca
municipal. E efectivamente por isso que consideramos o municipio mais
como espaco de aprendizagem de coprodugio de servicos do que como
fornecedor dos mesmos. E iz fine devido a esse papel do municipio, o
Estado consegue beneficiar das diferentes formas locais de interacgdo e
das reinvencoes desta forma de satisfazer as necessidades em matéria de
servico publico. Além disso, estas reinvengdes, que comportam formas
de sobrevivéncia quotidiana para as populagoes, contribuem para a
instauragdo da ordem publica, o que permite algum sucesso na gestao
da sociedade.

A informalidade é uma forga para a recomposigao do Estado?

“Na altura a cidade da Beira estava cheia de gente pedindo esmola,
os mendigos, agora vés as pessoas nas ruas a procura de diversas formas
de sobrevivéncia, tu vés os vendedores ambulantes, os guardas de carros,
nao existe mais mendigos. Na altura os nossos dirigentes [em referéncia
a Frelimo] combatiam gente que faziam esfor¢os para sobreviver.
Noés, depois que chegamos ao poder, trabalhamos com as pessoas, as
encorajamos a fazer pequenas actividades para diminuir o sofrimento,
o problema de emprego que é crénico. Nés autorizamos muitas das
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pequenas iniciativas e coordenamos com os mercados informais para
garantir a ordem na cidade. E isso também a fun¢io do Governo e do
Estado incentivar as pessoas a sairem a crescerem e a nao esperar por

alguém oferecer tudo [...]. O municipio ¢ para lhes criar condi¢oes™.

Esta intervencio de um dos vereadores do municipio relaciona-se
com vdrios dos aspectos que pretendemos sublinhar, quanto as praticas
resultantes das interacgdes entre administragio municipal e cidadaos.
Aborda nomeadamente a questao da luta contra a pobreza, muito ligada
ao discurso sobre a «boa governanga» e ao das micro-finangas, a relagao
entre as actividades informais e a economia formal e, evidentemente
a capacidade do Estado estar presente no quotidiano da sociedade.
Referimo-nos a informalidade, que abrange todas as actividades que
a priori parecem nao respeitar as normas oficiais mas que, na prética,
resultam de uma estreita interdependéncia entre administragio e
cidadios.

O objectivo aqui nao ¢ dissertar sobre o tema da «informalidade».
Trata-se de uma nog¢ao que agrupa um conjunto de multiplas realidades,
desde pequenas actividades nao declaradas & administragio, até grandes
negécios de trifico de drogas ou de violagio das regras por parte de
grandes empresas, etc. Centraremos a nossa atengao no «papel paliativo»
deste tipo de actividade, a partir da andlise da relagdo entre vendedores
ambulantes na Beira e o respectivo municipio. Em certa medida estas
actividades informais resultaram da experiéncia dos modos de articulagio
com a administragao municipal. Por um lado responderam as limitadas
capacidades de implementa¢io de servico publicos pelas instincias
administrativas. Por outra constituiram uma forma de pressao politica
sobre as autoridades publicas.

Quando o municipio ndo tem as capacidades de acgao necessdrias
em matéria de servicos publicos, serve de espago de abertura para a
criatividade incluindo com actividades «informais» (Lautier ez a/. 1991,
Lautier 2004). E a «coprodu¢io emancipada» descrita anteriormente.
E alids, a partir desta ideia que se considera que existem, nas diversas
formas de sobrevivéncia dos cidaddos, «objectos administrativos nio

4 José Domingos, vereador do municipio da Beira, entrevista, 10 de Junho de 2014.
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identificados» (OANI), a semelhanca da férmula «objectos politicos nio
identificados» (OPNI), de Denis-Constant Martin (1989). Contudo nao
se pretende afirmar que todas as actividades informais sao uma forma de
coprodugio emancipada dos servicos ptblicos. Salientam-se actividades
em que a administragao municipal participa através de regulagio ou de
formas de encorajamento. Partiremos de uma perspectiva histéria do
tratamento da informalidade nas cidades mocambicanas, em particular
na Beira.

O periodo de repressiio da informalidade

Este periodo vai da independéncia até finais dos anos 1980. De
facto, a seguir a independéncia, as actividades informais eram fortemente
combatidas naquilo que Brigitte Lachartre (2000) designa como a «cidade
socialista», baseada numa organizagao estritamente burocratica (formal)
com vista 3 modernizagio autoritdria e acelerada de Mogambique,
definida pela Frelimo. Consideradas como base de degradacio das
condi¢oes de vida nas zonas urbanas, estas actividades eram vistas
como nio conformes aos objectivos da nova na¢io imaginada pelas
autoridades publicas e pela Frelimo. O ponto culminante da repressiao
foi 1983, quando o governo da Frelimo, segunda a sua concepgio ultra-
burocritica da modernizacio autoritdria, decidiu expulsar da Beira e
Maputo todas as pessoas que exerciam essas actividades informais e
por esse facto consideradas «improdutivas» enviando-as para o campo
onde «produziriam», ocupando-se de actividades agricolas. Mas este
tratamento brutal da informalidade foi encurtado em primeiro lugar
devido ao seu fracasso total e imediato (com um nimero de mortos que
nunca se conseguiu avaliar) (Quembo 2016) e, em seguida, por causa
da implementacio dos programas de ajustamento estrutural a partir
de 1987. Em certa medida foi também responsavel por uma perda de
espaco politico para a Frelimo. Convém recordar que se atravessava um
periodo de crise econémica e de fome, assim como de forte progressao
da guerra com a Renamo.

O periodo do papel social da informalidade

Este periodo vai do inicio dos anos 1990 até ao inicio dos anos
2000 e ¢é resultado directo da implementacio de reformas econémicas
e politicas («pluripartidarismo competitivor). Com a privatizacio
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e reducio do niimero de funciondrios nas empresas estatais como os
Caminhos de Ferro de Mogambique (CFM), numerosos trabalhadores
cairam no desemprego.

Esta deterioracdo das condigoes sociais foi o resultado em grande
parte, das reformas neoliberais, que aos programas de ajustamento
estrutural obrigavam-se a rebaptizar como «abordagens sociais». Em
Mogambique um dos primeiros programas, o programa de reabilitacio
econémica (PRE), foi iniciado em 1987. Algum tempo depois, em
1989, na sequéncia da pentria provocada pela guerra entre Renamo
e Frelimo, foi-lhe integrada uma componente social. Transformou-se
entdo no «programa de reabilitacio econdmica e social» (PRES)
(Hermele 1988, Wuyts 1990). Desde essa altura assistiu-se a uma
cada vez maior abertura e de tolerincia em relagio a essas actividades
designadas como informais.

Foi na altura considerado que essas pequenas actividades micro-
-empresariais eram uma forma de substitui¢io dos empregos perdidos
no sector formal. Os antigos trabalhadores das empresas privatizadas
eram encorajados a desenvolver as actividades anteriormente
proibidas, que passavam a estar cheias de virtudes positivas. Portanto a
informalidade desenvolveu-se no mercado de emprego, nomeadamente
no urbano. Actividades comerciais, como as das mulheres conhecidas
como mukheristas (Barreau-Tran 2013) ou dos concessiondrios de
viaturas usadas para comércio transfronteirico, principalmente com
a Africa do Sul e o Japdo, tornaram-se, cada vez mais, factores de
transformagio, nio apenas econémica mas também social e politica,
permitindo novas configuracoes do préprio Estado. Alids foi a forte
intervencdo do Estado nas politicas de encorajamento que fizeram
emergir o terceiro periodo.

O periodo da informalidade como empreendedorismo /parceria

Pode-se considerar o inicio deste periodo no principio dos anos
2000, cuja caracteristica foi a tentativa de formaliza¢io, por parte do
Estado, destas actividades informais. Mas também se caracterizou por
um conjunto de acgbes que procuravam transformar em parceiros
os actores destas actividades. Mais do que uma simples aceitagio ou
encorajamento, assistiu-se a uma crescente tentativa de actores politicos
pararecuperaras priticasinformais como recursos nacompetigao politica.
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A aprovagio pelo Governo, em 2001, do «plano de acgao de redugio
da pobreza absoluta» (PARPA) veio de algum modo inaugurar uma
nova era das relagoes entre autoridades publicas e actividades informais.
A pobreza, definida como a falta de capacidade para entrar no mercado,
(Sen 2003), ficou no centro de todo um conjunto de encorajamentos as
actividades informais como forma de se sair rapidamente dessa pobreza.

Contudo, foi com a chegada ao poder do presidente Armando
Emilio Guebuza que a questao assumiu um sentido politico. Este fez da
pobreza e da sua «solugao», o espirito empreendedor, a base fundamental
dos seus programas. Criou diversos instrumentos para enfrentar a
pobreza como o Fundo de investimento de iniciativas locais, conhecido
como sete milhoes. O seu intervencionismo foi ao ponto de ser criada
em 2009 a Escola Superior de Negdcios e Empreendedorismo de Chibuto.
Na drea municipal foi criado em 2010 um fundo de investimento a
nivel das zonas urbanas o «Programa estratégico de reducio da pobreza
urbana» (PERPU) que na prdtica funcionou como um catalisador de
iniciativas empresariais em actividades de tipo informal.

Estas trés fases do tratamento da informalidade permitem observar
mais de perto o papel da administracio municipal, de incorporar
estas légicas de emancipagao para um envolvimento em actividades
informais pela via das diferentes formas de articulagio com os cidadaos.
A articulagdo entre o municipio da Beira e os vendedores dos mercados
informais ilustra esta 16gica de coproduc¢io emancipada de servigos que
normalmente se espera que sejam fornecidos pela administragao e por
outro lado a difusao da representacio do Estado incluindo nos espagos
onde nio tinha presenca reconhecida com servicos publicos de base.
A cidade conta com 42 mercados ditos informais organizados em 42
comissdes, em contacto permanente com a administra¢io municipal
através da vereacio da Industria, Comércio e Feiras, e do departamento
municipal de mercados e feiras (Conselho Municipal da Beira 2010b).

Para cada um dos mercados, o municipio envia um inspector muni-
cipal que serve de interface quotidiana entre as comissoes do mercados
e a administragdo municipal, sendo responsdvel pela organizagio dos
vendedores, cobranca de taxas e pelo envio a administragdo municipal
dos problemas colocados pelos vendedores. E a este tipo de gestdo
que o municipio designa como «desenvolvimento misto» (Conselho
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Municipal da Beira 2010b). Trata-se de um espécie de conversio dos
vendedores estritamente informais, os que nio pagavam taxas nem
estavam registados, em vendedores «informais formalizados» dos
mercados municipais. Na prdtica, para chegar a este tipo de organizacio
dos mercados, o municipio viu-se confrontado com uma forte
mobiliza¢ao dos vendedores ambulantes, como se pode observar com o
exemplo de uma vendedora do mercado municipal de Maquinino, um
dos mais populares.

Foto 1. Negociagao entre as instincias municipais
e os vendedores ambulantes na Beira

—

e—

Foto tirada por um técnico do municipio da Beira.

Pode observar-se na foto, o presidente da Assembleia Municipal
em plena discussdo com os vendedores ambulantes.

O caso de Claudete Martins: um «sucesso» municipal de gestio

de actividades informais?

Origindria de Mafambisse (a cerca de 40 km da cidade da Beira),
com 34 anos, chegou a Beira em 2001 para prosseguir os estudos.
Tendo ficado grdvida, abandonou a escola nesse mesmo ano. Tem agora
quatro filhos, trabalhando o marido como condutor de transporte
semi-colectivo (chapa). Comecou suas actividades em casa, vendendo
bebidas frescas e cigarros. Em 2010 participou, com a venda de cerveja
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e refrescos, numa feira organizada pelo municipio na zona do Estoril
— lugar de lazer a beira-mar, durante os fins-de-semana e no finais da
tarde. A partir desse momento fixou-se ai ¢ em 2012 construiu uma
banca onde vendia bebidas e alimentos; tendo contratado uma jovem
como ajudante. Ainda nesse ano contratou dois jovens para venderem
bebidas na rua, na zona das Palmeiras e na rotunda de Chipangara,
igualmente espagos de encontro social e de lazer. Quando o municipio
comecou a incitar as comunidades a aceder aos fundos de combate a
pobreza urbana, Claudete, ajudada pelo marido e pelos técnicos do
municipio conseguiu obter fundos em 2013, com um projecto de
producio de alimentos no mercado municipal de Maquinino, um dos
mercados mais populares da Beira. Como ela prépria sublinha

“Estou muito motivada, estou a avangar, com minhas atividades
pago a escola de meus filhos, nio tive sorte, mas eles devem estudar é por
isso que fago tudo [...]. Meu marido, eu até o ajudei a comprar seu préprio
carro para fazer chapa [transporte semi-colectivo de passageiros]”.

Claudete parece muito motivada com as actividades que desenvolve
e afirma-se contente com o municipio. A sua histéria nao é Gnica nas
cidades mogambicanas ou mesmo nas africanas (Bodson & Roy 2003).
O facto neste caso foi que o municipio desempenhou um papel com
pequenas acgdes na passagem de um simples actividade de sobrevivéncia
feita em casa, para uma actividade desenvolvida em relagao directa com
a administragio. E este um exemplo daquilo que o municipio denomina
como «desenvolvimento misto» (Conselho Municipal da Beira 2010Db).
Além disso nesses espagos dos mercados, o municipio nio somente
conseguiu cobrar as respectivas taxas, como também os transformou
em espagos privilegiados de acgao politica, pois tornaram-se espagos
importantes durante as campanhas politicas®.

Alids alguns membros do MDM foram mesmo recrutados entre os
vendedores dos mercados informais, situa¢io andloga, como se verd a

5 Claudete Martins, vendedora no mercado de Maquinino, Beira, 18 de Marco de
2015.
¢ (Eleigoes autirquicas: Daviz ‘ataca mercados’», Noticia, Novembro, 2008.
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seguir com mais detalhe, ao de Mueda (¢f. infra). Tendo em consideracio
este género de articula¢io entre o municipio e os actores dos mercados
informais, somos levados a encontrar na informalidade formalizada,
uma forma de marginalidade relativizada, um grau de cidadania.

Este parece ser o resultado das interacgoes e das reais capacidades
do municipio para disponibilizar servigos publicos. Estas actividades
representam um potencial de aprendizagem politica que, com
mecanismos adaptados, se podera estabilizar em modo de acgio politica.
Isto poderia variar com a capacidade dos actores para essas actividades a
organizar-se colectivamente e a fazer-se ouvir pelas autoridades publicas.
Dependeria também da capacidade dos actores politicos em atrair os
actores destas actividades, integrando os seus interesses nos programas
politico, o que parece mais verosimil no caso do MDM.

Como se verd, no caso de Mueda, as duas perspectivas parecem ser
simultaneamente mobilizdveis, o que leva a considerar que estas tacticas
de sobrevivéncia quotidiana podem bem transformar-se em estratégias e
novas formas de ac¢io politica, o que é verdade num contexto de fraco
nivel de servicos pablicos. Nestas condigoes, as actividades empresariais
(empreendedorismo informal) aparecem como uma forma de parceria,
compensando os diversos limites da administra¢io publica, permitindo
por outro lado o exercicio concreto do poder do Estado. A partir dai
o papel deste é menos o de reprimir essas actividades do que saber-
-identificar as suas potencialidades, reforcando-as num quadro de
interacgdes e de articulacoes com instincias ptblicas e privadas.

Mueda: A «democracia administrativa» na pendria — quando os
usudrios se tornam produtores de servigos

As reformas descentralizadoras supéem o acompanhamento de
diversos mecanismos complementares da democracia representativa,
nomeadamente com uma maior abertura da administracio ao seu
meio, associando assim os cidadaos a fungao administrativa. O que
designamos aqui como «democracia administrativa» ¢ uma tentativa
difusa de passagem de um aparelho burocrdtico cldssico, fechado e
produtor de actos administrativos unilaterais para uma administra¢io
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aberta ao seu meio, através de diversos mecanismos de articulagio com
o publico.

Entre as vdrias nogdes préximas desta tentativa podemos citar
a «administracio democrdtica» que insiste na subordinagio da
administragdo aos eleitos politicos, os quais garantiriam a influéncia
dos cidadaos, ainda que indirecta. Também hd a «administra¢ao demo-
cratizada» que faz referéncia ao declinio da autoridade hierrquica e
insiste na conexao da administragdo com o seu meio pela intermedia¢io
de funciondrios considerados profissionais de ac¢ao publica (Chevallier
2011,Darbon2001). Estessao consideradoscomo cidadaossimplesmente
colocados num ambiente especifico que lhe permite influenciar o
funcionamento administrativo quotidiano (Sardan 2001). Referimos
por fim a «administragio consultiva» que diz respeito ao processo de
relagdes administragdo-cidadaos, mas enquadrado pela administragio.
E esta que determina as regras de participagao e os actores com quem
se articula. A relagio é, por isso, sobretudo informativa pois os cidadaos
nao influenciam a ac¢ao administrativa (Clainche 2011).

Trata-se portanto de um conjunto de conceitos e de abordagens
que procuram encontrar uma tipologia adequada as relagdes entre
administragdes e o respectivo meio. Nio se trata aqui de discutir estas
diferentes abordagens mas de examinar os resultados da sua aplicago.
Segundo Jacques Chevallier, as modificagbes na articulagio entre
administragdo e o publico procuram sobretudo reforgara eficiciadaac¢io
administrativa para uma melhor aceitabilidade social. E essencialmente
mais uma funcio de legitimacio do que uma real preocupagio com os
usudrios, na formulagdo de politicas (Chevallier 1983).

Nesta perspectiva, pode considerar-se que independentemente do
tipo de articulagdo existente entre administragdo e cidadaos, produzi-se
sempre novos comportamentos de ambas as partes. Servir-nos-emos
do exemplo da cria¢io de uma «policia comunitdria» nos bairros de
Mueda, uma espécie de «detectores de roubos» na comunidade. Esta
decisao, mais do que uma simples afectagao de responsabilidades na
prépria comunidade, fundou-se sobretudo numa nova articulagio entre
o municipio e as populagoes e nos limites da capacidade da policia do
Estado, a Policia da Repuiblica de Mogambique (PRM).

No que respeita ao mercado informal em Mueda, as reinvengoes de
tdcticas de sobrevivéncia ndo sio apenas pontuais. Podem tornando-se
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rotineiras, fazer emergir novas formas de acgao politica. Dito de outra
forma, as tdcticas de sobrevivéncia relacionadas com as actividades
informais sdo potencialmente transformdveis em estratégias politicas
instituidas (Berger & Luckmann 1990), o que estd bem ilustrado com o
exemplo do recrutamento pelo MDM dos jovens do mercado informal
e a sua acgao politica a escala municipal.

Patrulhas de vigilincia comunitdria como coprodugio
de servigo publico

10 horas da manha, 17 de Julho de 2012, 4 sombra das 4rvores
do bairro Rovuma em Mueda, decorre uma reuniio com vista a criagao
da «policia comunitdria », uma espécie de colaborador da Policia da
Republica de Mogambique. Trata-se de lutar contra a criminalidade e de
reforcar as relagoes entre policia e comunidade. Na reunido participam
as autoridades comunitdrias do bairro, as estruturas do partido
Frelimo, a administragdo municipal representada por um vereador, a
administracdo do Estado representada por um funciondrio da policia
local e por um funciondrio do governo do distrito, as comissoes de
bairro e a populagio.

A reunido é precedida da danca local Mapiko, cujos cantos exaltam
sobretudo o presidente do municipio da época Mobiro Namiva, e herdis
da luta anti-colonial, origindrios de Mueda, como Faustino Vanomba.
Segundo o lider comunitirio a danga ajudava a mobilizar uma parte
importante da popula¢io, nomeadamente a juventude.

Depois da danga, o lider comunitdrio do bairro expds o objectivo da
reunido e apresentou a populagio as autoridades administrativas. Estas
fizeram um breve balango das suas actividades e explicaram a razio da
visita ao bairro. Seguidamente abriu-se o debate a populagao para que
esta pudesse resumir as preocupagoes do bairro. Primeiro intervieram
os representantes das comissoes, os chefes de dez casas e finalmente
qualquer dos cidadaos presentes pdde levantar a mio e intervir sobre o
assunto que entendesse.
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Foro 5. Intervengao do lider comunitirio Severino Estévao

Foto tirada em Mueda, 17 de Julho de 2012.

Entre os assuntos discutidos, a seguranca suscitou grande emogao
entre os participantes, principalmente a questao dos ladrées nocturnos.
Segundo a populagao, violam as jovens a saida da escola, arrancam-lhes
os celulares, invadem as casas etc. Sempre, segundo afirmam, com a
cumplicidade da policia que conhecia bem a situagao, estando a esquadra
situada a cerca de dois quilémetros do centro do bairro Rovuma. Mas a
policia desculpava-se por nio poder intervir devido a falta de meios para
interpelar os delinquentes ou simplesmente assegurar o patrulhamento
do bairro.

Efectivamente, o representante da policia tomou a palavra e
confirmou o défice de meios para garantir a seguranca de todos os
bairros da vila. A intervengao do representante da policia estava recheada
de explicagdes técnicas, tais como apresentacao de estatisticas, extensio
média de cobertura de cada agente, cdlculo dos indices de criminalidade
e o sucesso da policia local, etc.. O que nao impediu contudo a
populagao de acusar a policia de libertar os ladrées capturados. Como
dizia a senhora Alussa, uma participante que se exprimia como alguém
que tivesse vivido a experiéncia:
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“O problema ¢ que existem alguns policias que recebem dinheiro
dos ladrées, por isso um dia prendemos os ladroes e entregamos a policia,
no dia seguinte os ladrées sao liberados, é necessdrio limpar a casa, a
policia estd infiltrada. Podemos até dizer que existem policiais amigos
dos ladrées™.

Depois de uma intervengio enérgica dos participantes que
acusavam continuamente a policia de negligéncia, apresentando mesmo
casos de roubos e de agressoes com a cumplicidade da policia, o lider
comunitirio do bairro Rovuma, Severino Miguel Estévdo, tomou
novamente a palavra para acalmar a assisténcia. Foram entoadas cangoes
de exaltagio do partido, precedidas de Unami Frelimo (Viva a Frelimo!),
ap6s cada intervengao, pela secretdria do partido Frelimo, Sofina Mdrio.

Forto 6. Secretaria do Partido Frelimo Sofina Mirio

Foto tirada em Mueda, 17 de Julho de 2012.

Recordamos que a Frelimo estd fortemente implantada em Mueda
onde funciona como reguladora entre as instincias administrativas,
a administragio auténoma, o municipio, a administragao directa do
estado, o governo do distrito e a populacio.

7 Alussa, intervengdo na reunido no quarteirio Rovuma, Mueda, 17 de Julho de
2012.
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Quando a calma se voltou a instalar gracas as cangdes, foi dada a
palavra ao representante do municipio que propds a criagio de uma
«policia comunitdria» para ajudar a policia (PRM) na vigilancia do
bairro.

Comegou por explicar o papel do municipio como intermedidrio
representando da populagio e um organismo de cooperagio com a
administracdo do Estado, na ocorréncia a policia, tendo-se seguido
a explicacgio do processo de criagio dessa «policia municipal».
Seguidamente propdsa criagio de uma comissao de «policia comunitéria»
do bairro que seria responsdvel pela manutengio da ordem publica em
colaboragio com o municipio e a policia (PRM). Virios participantes
candidataram-se Imediatamente como voluntdrios para serem «policias
comunitérios». A responsabilidade de os organizar foi confiada ao chefe
comunitdrio e aos chefes das dez casas.

Trés anos depois em 2015, voltdmos a visitar o bairro Rovuma.
A policia comunitdria tinha sido de facto criada e equipada com
alguns materiais como lanternas e apitos. Como se vé, a administra¢io
municipal serviu como plataforma de colaboragio entre essa «policia
comunitdria», a Policia da Republica de Mogambique PRM) e a policia
militar, também presente em Mueda. O municipio em 2014 tinha ji
formado 24 policias municipais. Por outro lado, ainda que colaborassem
na manutengio da ordem, estes policias estavam sobretudo encarregados
do controlo fiscal do municipio (Conselho Municipal da Vila de Mueda
2015a).

Concretamente, a vigilancia da criminalidade, principalmente de
noite, ficou sob responsabilidade da «policia comunitdria», portanto
da prépria comunidade. Quando os homens da policia comunitdria
detetavam um delinquente apitavam e a populagio saia de casa para
ajudar a capturi-los e conduzi-los 8 PRM.

Vé-se neste caso como o cidadéo jd ndo fica passivamente a espera
que os servicos publicos sejam postos & sua disposi¢ao pela administracio
como estava concebido no modelo cldssico de organizagao burocrdtica.
J4 nao é um simples cliente ou consumidor num espago mercantilizado
em que s6 teria que escolher os servigos de que necessita a semelhanca
do modelo do NPM. Tornou-se o actor que participa activamente na
criacio e fornecimento de facto do servico em questao. O exemplo da
«policia comunitdria» em Mueda proliferou em todo o pais assim como
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em outros paises africanos. Desde o inicio dos anos 2000, assistiu-se a
uma proliferacio deste tipo de organizacoes de vigilancia que nio sio
caracteristicas dos paises do sul, pois surgiram nos anos 1970-1980,
em alguns paises desenvolvidos que também procuravam uma melhor
articulagio entre a policia e os cidadaos (Brodeur 2003).

Sem entrar em detalhes, é importante frisar que este aspecto de
«democracia administrativa» nio constitui, por si s6, uma via para
melhorar os servigos publicos, prestados pela administragao. O muni-
cipio assumindo-se como arena de interacgdes, transforma-se em
espaco privilegiado de difusio dos principios de auto-eficicia dos
cidadaos. O quadro subjacente a esta modalidade de intervengio
publica é que o cidadao se possa apropriar e reproduzir os principios
do Estado a fim de criar uma capacidade especifica. Concebida na
perspectiva da «democracia quotidiana», transforma os usudrios ou os
clientes em produtores de servico contribuindo para a sua qualidade
e eficicia.

Na prdtica produz uma certa redugio da autoridade do Estado
(pelo menos a sua direcgdo administrativa) que se exerce menos como
obrigatoriedade imposta em nome do interesse geral dos administrados.
Mas também produz uma reinvengio dos modos de acgao por parte dos
cidadios operada através de negociagdes nas praticas quotidianas, o que
reforga, portanto, de uma forma ou de outra, a autoridade d Estado, na
producio de consensos e de ligagdes horizontais.

Foiisso que verificdimos aquando da cria¢io da «policia comunitdria»
em Mueda. Quando o representante da policia do Estado, a PRM, era
criticada abertamente pela populagio, era a forga, até entdo intocdvel
do Estado, que se via posta em causa pelos administrados, que se
supunha deverem ser submissos através do constrangimento e do medo.
Pelo contrdrio, o apelo a colaboragao, resultou na criagao da «policia
comunitdria», encarregada da vigilincia e de manuten¢io da ordem,
reforcando a apropriacdo do Estado pela populagio reinventado este
ultimo como experiéncia «autdctone».

Contudo, este refor¢o do poder do Estado com negociagoes e novas
praticas dependeu da capacidade da administracdo para identificar essas
forcas especificas da comunidade e de as desenvolver. Por exemplo a
intervenc¢io dasenhoraAlussa (¢f supra), que evocavaafaltade cooperagao
da policia local mostrava bem que a administracio nio conseguia
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explorar essa «forga interior» da comunidade para a transformar em
«possibilidade de encontrar pessoas determinadas e prontas a obedecer a
ordens precisas», que é o cerne de qualquer dominag¢io, como sublinha
Max Weber (2008). Por isso mesmo, em geral em Mogambique, nio
faltam exemplos em que esta «policia comunitdria» se transformou num
perigo para a ordem publica, participando no linchamento de cidadaos,
sem acusagoes baseadas a ordem juridica oficial (Serra 2008). O facto é
que novas modalidades interven¢io do poder publico se traduzem por
novos comportamentos dos cidadios e vice-versa. E esse o ensinamento
a retirar das (re)configuragoes das actividades informais em Mueda.

A administragdo 6rfa e o «desenrascango» politico: 0 MDM em
Mueda, um desafio ao militantismo tradicional da Frelimo

A passagem de uma autoridade fechada para uma acgio admi-
nistrativa com vocagao participativa nao se resume somente a integragao
e fidelizagao dos cidadios através da cooperag¢io com as autoridades
publicas. Pode também fazer surgir novas priticas e comportamentos
inesperados por parte dos cidadios para com a autoridade passando de
um simples objectivo de integragio a producio de priticas radicalmente
opostas aos actos da administraco.

Efectivamente, em Mueda, a experiéncia de novas formas de
relacio entre a sociedade e a administragio e a nova capacidade deste
em produzir respostas adaptadas a essas novas relacoes fizeram surgir
uma realidade jamais experimentada nesta vila. Sem que tivesse havido

8 entre os cidadios e as autoridades

verdadeiros «ajustamentos mutuos»
administrativas, estas contribuiram para a emergéncia de um partido
de oposi¢io, 0 MDM, no espaco publico local. E um facto totalmente
inédito em Mueda devido 2 sua longa fidelidade ao partido no poder a

Frelimo, que até entdo se considerava incontestdvel nesta vila.

8 Gilles Massardier distingue o modelo sinéptico do modelo de ajustamentos
miutuos. O primeiro caracteriza-se pela opacidade centrada no Estado e o segundo pela
flexibilidade e adaptagées, caso a caso, segundo as dindmicas das interacgoes (Massardier
2003).
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A criagio do municipio de Mueda fez parte, desde o inicio, de
uma légica de recuperagio neo-patrimonial pela elite colocada no
topo do Estado, a Frelimo que transformou a composi¢ao dos servigos
municipais em fonte de aliancas politicas. No caso de Mueda estas
aliangas estruturaram-se com os lagos com os antigos combatentes da luta
de libertagao anti-colonial. A composi¢ao da administra¢io municipal,
incluindo os deputados, provinha de recompensas clientelistas do
partido no poder. Estes antigos combatentes eram vistos pelo poder
central a Frelimo, como os garantes da afirmagio territorial, o ponto de
simbiose com a populacio.

Além disso, uma grande parte dos membros da assembleia e
funciondrios da administragio municipal integrados nesta légica de
«clientelismo para antigos combatentes» nao possuiam as competéncias
técnicas necessdrias para as fungoes que lhes eram atribuidas. Os critérios
para a sua admissao estavam sobretudo ligados ao seu passado militar e
ao seu engajamento na Frelimo. Nio inclufa qualquer tentativa, mesmo
minima, de adaptagio as competéncias técnicas e administrativas
requeridas.

Na verdade, a administragdo municipal foi criada em estado de
«orfandade», de tal forma que lhe faltavam os instrumentos indis-
pensdveis a um adequado funcionamento, a comegar por funciondrios
competentes. Como exemplo, entre os 107 funciondrios iniciais do
municipio, 84 (isto ¢ 81%) nao respeitavam a idade mdxima de 35 anos
para admissdo nos servigos publicos, exigidas pelas normas oficiais (Lei
n.° 14/2009, 2009). A média da idade destes funciondrios era de 46
anos.

Além disso, 63 (59%) nao possufam mesmo a escolaridade minima
(ver quadro abaixo). Tratava-se bem de um caso das «administracoes
inexistentes», de que fala Dominique Darbon (2001). E a questdo
complicava-se com as novas formas de gestao publica e as priticas sociais
resultantes de novas intervengoes
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Tasera 10. Nivel de formagao dos funciondrios do municipio de Mueda

Nivel de formagao Nr. Funciondrios %
Superior 2 1,9%
Técnicos profissionais 3 2,8%
Pré-universitdrio 17 15,9%
Secunddrio 13 12,1%
Ensino primdrio de 2.° grau 2 1,9%
Ensino primdrio de 1.° grau 5 4,7%
Alfabetizagao bdsica 2 1,9%
Sem escolarizacio 63 58,9%
Total 107 100%

Fonte: Alianza por la Solidaridad, Relatdrio do Diagnéstico e progndstico dos Recursos Humanos
do Conselho Municipal da Vila de Mueda, Municipio de Mueda, 2014: 9.

A administra¢io municipal, desprovida de recursos humanos
competentes, estava suspensa entre, a vontade da elite reformadora da
Frelimo que via nela um espago de acomodagao e alianga com os antigos
combatentes e as praticas locais que nio encontravam o ajustamento
correspondente, apesar da reinven¢io dos mecanismos de articulagio.
Se as modalidades de articulacio, essa «democracia administrativa»,
produzia novas préticas dos cidadaos, transformados em parceiros da
administragdo, essas praticas reinventadas nao estavam associadas a
esforcos por parte de uma administragao que continuava fechada ao seu
meio.

Nesta situacio assistiu-se ao crescimento gradual de um outro tipo
de pressdo da sociedade sobre a administragio municipal. Mais do que
uma simples reinven¢do de préticas de sobrevivéncia e de cooperagio
municipal, essas prdticas converteram-se progressivamente em acgoes
politicas, nomeadamente de oposi¢io ao partido a frente da gestdo
municipal. Pode-se dar o exemplo dos jovens vendedores do mercado
informal de Mueda que se tornaram representantes do partido MDM
na vila. Primeiro torna-se necessirio regressar a trajectéria destes jovens
e as ticticas de sobrevivéncia que reinventaram no plano municipal.

Existem 75 jovens inscritos, com idades compreendidas entre 20 e
35 anos que participam assiduamente nas reunides ptblicos do MDM
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uma vez por semana, sem contar com os aderentes ou simpatizantes que
preferem ficar invisiveis com receio de represilias por parte da familia e
do partido Frelimo. Porém a iniciativa de organizagao colectiva partiu
de cerca de vinte, sob a direc¢do de Silvestre Vicente Siphula.

Tinham em comum alguns elementos de percurso tipicos da
juventude de Mueda. Concluiram todos a escolaridade obrigatéria e
todos gozam de notoriedade a nivel local. Fizeram os estudos fora da vila
de Mueda, em Pemba, Nampula ou Maputo, espagos mais dinimicos
em termos econdmicos e politicos que a sua terra natal. Cerca de oito
deles disseram mesmo ter feito uma parte da escolaridade em Dar-
-Es-Salam, na Tanzania’. De facto vérios deles provém de um meio
familiar favorecido, uma pequena classe média baixa local.

Regressaram quase todos a Mueda, na impossibilidade de residir
ou continuar a estudar fora de Mueda. Tendo ficado no desemprego
nessas cidades de acolhimento, com dificeis condi¢oes de vida, quando
regressaram a Mueda para as respectivas familias, criaram pequenos
negécios, para ganhar a vida. Conforme diziam: «é melhor desenrascar
em casa do que longe»'?. Efectivamente, devido a anterior experiéncia de
vida urbana, mostravam mais dinamismo a nivel local, nomeadamente
nas actividades comerciais e de lazer, como o desporto ou mdsica.

Com este espirito de «desenrasca» nomeadamente com actividades
comerciais, formaram lentamente um grupo. Viajavam até Dar-
-Es-Salam, Nampula ou Pemba afim de ai adquirirem os produtos
necessdrios para o negécio. Sendo as viagens bastante dispendiosas e
para minimizarem os custos organizaram-se de forma a que um deles,
com a contribuigao financeira de todos os outros, viajasse sozinho,
fazendo as compras em conjunto. Com estas trocas soliddrias acabou

por se formar uma rede de jovens relativamente unidos no mercado
informal do Mercado Central de Mueda.

2 O distrito de Mueda faz fronteira com a Tanzania e vérios dos seus habitantes
viajam frequentemente entre Dar-Es-Salam e Mueda, para actividades comerciais. Muitos
tanzanianos também residem em Mueda.

19 PFrancisco Indcio, membro do MDM em Mueda, intervengio no grupo focal, 24

de Abril de 2014.
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Nas actividades quotidianas do mercado, estes jovens sio quem
tem mais interacgdo com a administra¢io municipal, tanto mais que,
para esta, sem outra fonte de receitas, a base fundamental das receitas
locais provém do mercado informal, nomeadamente do Mercado
Central. Conscientes da sua importincia para as receitas municipais,
esses foram exigindo cada vez mais a melhoria das condi¢des da vila,
nomeadamente a organiza¢io do mercado.

O municipio, debilitado pela falta de capacidades, nao conseguia
responder as exigéncias do grupo pelo que as relagoes se foram
transformando progressivamente em manifestagoes de pressao abertas
e apoiadas por uma parte da populagao. Pensamos como exemplo nas
musicas populares, compostas por alguns membros deste grupo, com
textos que criticavam abertamente a administragio municipal, acusada
de incompeténcia e de corrup¢io. O grupo musical «Ximbunga de
Mueda» chegou mesmo a ser incomodado pela policia local devidos as
criticas as autoridades puablicas nacionais e locais.

Relativamente melhor formados do que grande parte dos
funciondrios do municipio, estes jovens apercebiam-se da incapacidade
do municipio em gerir alguns assuntos locais, associando-a & falta
de competéncia técnica incluindo a dos membros da Assembleia
Municipal. Como referiu um dos participantes do grupo, na entrevista
que realizimos:

“O grande problema do municipio é que estd cheio de pessoas nao
escolarizadas, sdo todos homens dos exércitos [antigos combatentes], eles
sao importantes, ¢ verdade, mas os tempos mudaram, ¢ preciso pessoas
que estudaram [...]. Mueda era apenas da Frelimo, agora ele é de todos,
queremos mudar a vida aqui, estamos cansados do sofrimento que a

Frelimo imp6s a nossa vila desde a independéncia”!!.

Efectivamente, este grupo de jovens, desde 2010, envolveram-se
se activamente, exercendo pressio sobre a administragio municipal.
Primeiro tentaram constituir uma associa¢io, mas isso parecia muito
complexo, de acordo com o chefe do grupo, Silvestre Vicente Siphula:

1 Mauricio, intervengio no grupo focal, Mueda, 24 de Abril de 2014.
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«era preciso reunir um conjunto de papéis, depois ir apresentar
na administracio. O processo podia ser travado». Tomaram entdo
a iniciativa de aderir a um partido, mas um partido que nao tivesse
vivido a experiéncia da guerra, o que os levou a escolher o MDM que
acabara de ser criado em 2009 e que lhes parecia dindmico e afastado
das questoes militares.

Além disso, segundo pensavam, havia a experiéncia do municipio
da Beira gerido pelo MDM onde «as coisas iam bem melhor do que
em Mueda». Em 2010, realizaram mesmo uma viagem a Beira a fim de
pedirem a adesio a0 MDM ao presidente do partido Daviz Simango.
A partir desse momento multiplicaram os encontros e divulgaram a
sua adesao a0 MDM. O contexto local, de conflito interno na Frelimo,
devido principalmente ao funcionamento do municipio, era um terreno
fértil para que pudessem desenvolver as actividades politicas sem
repressdo, como tinha sido a situagao anterior em relagao aos partidos
da oposicao.

De simples ticticas e de «desenrascango» passaram a uma
actividade politica activa, tanto mais que conseguiram alguns lugares na
Assembleia Municipal nas elei¢oes de 2013. O grupo foi considerado, a
nivel local, mais como uma abertura & mudanga da gestao municipal, do
que como simples manifesta¢io do MDM como partido da oposicio.
E portanto considerado nio como oposigio politica 4 Frelimo, mas
mais como alternativa as condicoes locais de gestao municipal. No
entanto pode colocar-se a questao de saber se a prépria l6gica da reforma
administrativa se ndo opde aos interesses do partido reformador no
poder, a Frelimo, e se estd de acordo com os novos desafios politicos
do Mocambique actual, quarenta anos ap6s a independéncia. Ainda
que embriondria, a mudanca é principalmente de ordem socioldgica e
geracional: a visao tradicional de uma organizacio burocritica fechada,
produtora de actos administrativos unilaterais e irreversiveis é posta
em causa por um ambiente cada vez mais interactivo. O problema
especifico de Mogambique é que o modelo de gestao administrativa foi
imediatamente centralizado pela Frelimo. Na sua légica de «centralismo
democrdtico» de tipo estalinista, a Frelimo tomava decisdes que
seguidamente a administracdo impunha aos administrados, sem debate
nem reversio. Com este modelo, nomeadamente em Mueda, os antigos
combatentes, devido a sua participagdo activa na luta de libertacio
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anti-colonial, gozavam de um estatuto especial que lhes conferia um
importante papel de simbiose entre a populagio e a Frelimo. Contudo,
como referia o interveniente citado supra, «eles sio importante, ¢
verdade. Mas os tempos mudaramb.

Sem nos fecharmos nas estatisticas contraditérias do municipio e
da administragao central do Estado, na ocorréncia o Instituto Nacional
de Estatistica (INE), uma coisa é certa: a populacio com menos
de quarenta anos, que nio viveu a experiéncia colonial, representa
actualmente a esmagadora maioria dos habitantes de Mueda. Também
a populacio com menos de 25 anos, nascida depois da guerra entre
a Frelimo ela Renamo (1976-1992) ¢ igualmente maioritdria, como
demonstra a pirimide de idades abaixo. Em resumo, mesmo que
fagamos da meméria histérica um dispositivo de influéncia maior nas
estruturagdo das préticas quotidianas, é também necessrio admitir que
estes jovens entre 25 e 35 anos lhe sao muito menos receptivos do que
os mais velhos que viveram o tempo dos antigos combatentes.

GRraArIco 3. Piramide de idade em Mueda — 2013*
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Fonte: Conselho Municipal da Vila de Mueda, Plano de Estrutura da Vila de Mueda, 2013:25.
* Esta pirimide de idades, em que o "défice de homens jovens ¢é nitido, ilustra bem a continuagio
da emigragio masculina, pelo menos durante uma parte da sua vida.
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Além disso, num contexto de desemprego e de dificuldade de
inser¢do econdmica, os problemas de mudanga das abordagens e das
relagoes com as autoridades publicas estao cada vez menos relacionadas
com a histéria dos antigos combatentes e as guerras vividas pelo pais.

A esta situagdo nio deixa de reagir a elite no poder, a Frelimo.
Constatou-se, aquando da passagem do primeiro parao segundo mandato
municipal (2013), uma tentativa de mudanga, embora cosmética, com o
envolvimento na gestio municipal de pessoas cada vez mais qualificadas.
Contudo o modelo de gestio do préprio partido continuou submetido
ao «centralismo democrdtico», sem grande influéncia do seu meio.
A «democracia administrativar, ao tentar fidelizar e integrar os cidadaos,
sem paralelamente adaptar a administragio, marginaliza a sua eficdcia.
H4 portanto também af um problema com estas dificuldades de novas
intermediagées do partido no poder com a populagio.

Contudo, a reacgao dos cidadios, quer recriando praticas de
sobrevivéncia, quer organizando-se colectivamente para enfrentar a
administragdo, demonstra a capacidade da politica de reformas para
influenciar a sociedade e para imprimir novas légicas de apropriacio
do Estado. Assim essas 16gicas de «desenrascango», no sentido de ac¢oes
menos estruturadas, caracterizadas por ticticas pontuais, procuram
converter-se em novas relagbes com a administragdo publica. Além
disso reforcam a possibilidade de o Estado se negociar quotidianamente,
afirmando-se como regulador das préticas sociais.

A colaboragao e a imputabilidade na ac¢io administrativa
em Quissico

E certo que as modalidades de intervengio dos cidadaos-usudrios na
execugido de servicos publicos variam de acordo como sistema juridico
ou a natureza dos servigos em cada pais. No entanto, nos tltimos anos,
a ideia de colabora¢io, em matéria de servigos publicos, ganha terreno
generalizado, quer no Norte, quer no Sul. Os Estados submetidos a
crises financeiras, a medidas de austeridade, a uma crescente exigéncia
de legitimacio e justifica¢do dos seus actos, inclinam-se cada vez mais
para a cooperagio com os cidadaos e ao envolvimento destes na execu¢io
e funcionamento dos servigos publicos (Steen ez al. 2016).
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Por outro lado, os estudos sobre administragoes de proximidade
j& haviam sublinhado o facto de as interacgdes «frente-a-frente» entre
burocratas de balcio e utilizadores contribuiam para a construcio de
comportamentos (Lipsky 2010). Ajudavam deste modo a concretizar
e orientar o impacte das politicas puablicas. Da mesma forma, a
coprodugao de accio publica ou as «simplificagbes administrativas»
(Bartoli ez al. 2016), recuperando virios elementos dos estudos sobre
interfaces administrativas, mostram que o envolvimento dos cidadaos
na concepgao e na gestao dos servigos publicos estao na base da partilha
dos custos e das responsabilidades entre administra¢des e administrados.
De simples usudrios ou beneficidrios de servigos, os administrados
tornam-se actores da ac¢do publica, participando na produgao do
dispositivo do poder exercido pelo poder administrativo. A partilha
de responsabilidades entre administragao e administrados fica marcada
simultaneamente pela satisfagdo dos cidadaos e o interesse do Estado.
Existe ai um subtil equilibrio entre a concertagio das administragoes de
proximidade por um lado e o exercicio soberano do poder de estado,
por outro.

Considerando o caso de Quissico, este tipo de leitura pode permitir
explicar o processo de gestao da dgua assim como o envolvimento dos
actores do sector privado na gestio municipal. Com a ascensio de
Quissico ao nivel de municipio, pode identificar-se na «relacdo dos
servicos» (Warin 2011) uma partilha particular entre parceiros privados,
administragdo municipal e cidadaos, tendo subjacente a trajectdria
particular de uma elite local ligada as actividades comerciais.

Os préprios cidadios, devido a experiéncia com a administragao
municipal aprendem a criar mecanismos para satisfacio das suas
necessidades, fazendo-o como actores da acgao publica. Esta perspectiva
comporta em si mesma um questionamento dos conceitos de servigo
publico e de profissional de servigo publico tanto mais que o usudrio
(ou cliente), supostamente um simples beneficidrio, se torna ele préprio
também um actor participante na produg¢io; tornando-se produto e
produtor da direc¢ao administrativa, portanto do seu poder.
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Instalar-se, fazer e mandar fazer: a cogestao da dgua
pela cartografia municipal

Quando a vila de Quissico foi elevada ao estatuto de municipio em
2013, o abastecimento de 4gua jd era uma preocupagio maior, como alids
em todo o Mogambique. O sistema de alimentagio existente datava da
época colonial e tinha sido reabilitado em 2006, com uma capacidade
madxima calculada para 6 000 habitantes. Oraa vila de Quissico segundos
as estatisticas oficiais conta com 16 817 habitantes (Instituto Nacional
de Estatistica 2010). O sistema estava pois submetido a uma procura
muito maior por parte da popula¢io local.

Apés um periodo de gestao directa pelo governo do distrito,
nomeadamente pelos Servigos Distritais de Planificagao e Infraestruturas,
a distribui¢ao da 4gua foi confiada em 2007 a um operador privado.
Este confrontou-se com problemas com o governo do distrito tendo
cancelado o contrato no ano seguinte. Seguidamente a gestdo foi
confiada a uma associa¢io local, mas colocava-se ainda o problema de
articulagio com o governo do distrito, sobretudo para a manutencio dos
equipamentos. Enquanto a responsabilidade da associagao era gerir a
distribui¢io e a cobranca das contribui¢des da populagio, a manutencio
dependia da administragao do distrito (Uandela 2012), que nunca
conseguiu gerir o sistema de forma eficaz. Na sua fungao de actor social
e com a preocupacio de legitimidade democrdtica, procurava equilibrar
o custo do servigo e a capacidade dos utilizadores. Para a associacio os
rendimentos eram insuficientes para uma boa gestao: pagar os saldrios e
fazer a manutengao dos equipamentos (Uandela 2012).

Neste contexto, como sublinha André Uandela, o fornecimento
de dgua era interrompido a maior parte do tempo com avarias, o que
obrigava a populagao a percorrer cerca de trés quilémetros para encontrar
fontes de dgua, com a agravante de nio ser potdvel. Situando-se a vila de
Quissico numa zona de colinas, na costa do oceano Indico, as iniciativas
individuais ou comunitdrias de abertura de pogos tornam-se dificeis
dado o custo elevado da perfuracio.

Deste modo, a parceria pablico-privada para gestao do sistema de
distribui¢do da dgua do governo do distrito, ainda muito concentrada
na administragio nio conseguiu gerir de forma satisfatdria este servigo.
Como ¢ evidente, a concertagdo entre pablico e privado era feita aqui
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numa légica de privatizagio apenas da distribui¢dao. O Estado, isto ¢,
o governo do distrito, mantinha a propriedade do seu patriménio e a
manuten¢io dos equipamentos.

Neste contexto de falta de dgua, a campanha eleitoral para a eleigao
municipal de 2013 concentrou-se rapidamente na procura de solugoes
vidveis para garantir o acesso a dgua da populagio de Quissico. Esta
questio foia ponta delanca da mobilizacio do eleitorado, nomeadamente
do candidato da Frelimo, Abilio José Paulo (Chiponde), o big man ji
apresentado (cf capitulo 4) (Frelimo 2013). De facto, sendo homem de
negécios, conseguiu mobilizar parceiros do sector privado a fim de fazer
«promessas» de melhor gestao da dgua em Quissico.

A vitéria que obteve nas eleigoes representou efectivamente uma
viragem na gestdo da dgua. Desde o inicio do mandato fez da «questao
do acesso a dgua» a prioridade nos contactos com os cidadaos, tanto mais
que na altura da sua investidura o sistema estava avariado pelo menos
desde hd trés meses (A Verdade 2014). Alids este contexto permitiu
convencer muito rapidamente a administragio do distrito a aceitar
que o municipio assumisse um novo modo de fornecimento de dgua.

O préprio presidente do municipio envolveu-se na mobilizacio
dos parceiros da gestao da dgua, garantindo-lhes, através da articulagio
com a administragido do distrito, facilidades nos procedimentos
administrativos para o lancamento das actividades. Essas facilidades
também se relacionavam com a mobilizacao das instituicoes bancdrias,
para obterem, com garantia do municipio, empréstimos a taxas de juros
relativamente baixas.

Em 2015, isto é, no decurso do segundo ano de actividade do
municipio de Quissico, este tinha conseguido convencer trés operadores
privados a investir no mercado da dgua. Por seu lado a administracio
municipal tinha também construido dois pogos publicos de acesso
gratuito a dgua. Assim, cinco dos onze bairros da vila, j4 estavam dotados
de acesso A dgua, estando negociacdes em cursos para os restantes
(Municipio da vila de Quissico 2014b).

Sem grande estudo no terreno com vista a criagio de fontes de
acesso 4 dgua, o municipio utilizou uma «estratégia pritica» para
instalar as diversas fontes de dgua nos bairros de Quissico, dividindo o
espago municipal em trés categorias: a primeira categoria corresponde
a «zona de cimentov, isto é, a zona urbana de heranca colonial. Nesta
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zona, a distribuicio de dgua era feita pelo antigo sistema, gerido pela
administragdo do distrito (¢f supra), havendo uma interacgio desta
com o municipio e a associa¢io gestora, para garantir o funcionamento
do sistema. O municipio ficou assim menos envolvido, deixando a
responsabilidade a associagio e aos Servicos Distritais de Planificacio
e Infraestruturas do governo do distrito. Trata-se da zona residencial
das elites administrativas locais incluindo administrador do distrito
e directores de servicos do governo do distrito, sendo os esforcos da
administracio do distrito importantes nesta zona. E portanto uma zona
de prestacio directa do servico pelo Estado, a administragao do distrito,
com a coordenagio do municipio. Aqui o problema da dgua nio se
sentia sobremaneira pois as poucas crises eram rapidamente resolvidas
pela prépria administragio do distrito, com fornecimento de dgua a
cada casa com camides cisterna. Além disso, as casas desta zona, todas de
construgio colonial, estio equipadas com reservatdrios que asseguram
uma boa reserva de dgua.

A segunda categoria é a «zona de expansio» ou semi-urbana,
préoxima do centro da vila. A referéncia a «expansio» deve-se aos
programas de urbaniza¢io pés-colonial, nomeadamente os programas
municipais de extensio da zona urbana. Antes da municipalizacio de
Quissico, o fornecimento de dgua desta zona era igualmente fornecido
pelo antigo sistema colonial. Com as dificuldades de distribuicao, a
zona foi excluida do acesso a «dgua do Estado, isto é, ao sistema gerido
pelo distrito. Habitada sobretudo por funciondrios, comerciantes e
outras pessoas com actividades privadas como ONGs, é uma zona
com uma relativamente boa capacidade financeira, podendo dizer-se
que se trata de uma zona habitada por uma «pequena classe média
local». Nesta zona o municipio encorajou parceiros privados a investir
na exploragio do mercado da dgua. Foi assim que os bairros Ticongolo,
Dombe, e Nhangave de Capitagdo beneficiaram de construgdes para
o fornecimento de dgua até a torneira dos utilizadores, por operadores
privados.

Em todo o caso, o custo do acesso a esta «dgua privada» nao era
completamente acessivel mesmo para esta «pequena classe média local»,
estando o pagamento calculado em dois meticais por cada metro cibico
de dgua. Por outro lado o fornecimento feito de forma intermitente,
tendo os residentes reinventado vérias formas de conservagio da dgua,
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como foi o caso de construgio de cisternas individuais para captacio das
dguas da chuva, como se pode ver nas fotos abaixo.

Foro 7. Reservatérios de dgua em Quissico

Foto tirada pelo autor em 11 de Fevereiro de 2015.

A fungio destas cisternas complementa o servigo dos operadores
privados. E também um elemento de auto-satisfagio em termos de
qualidade. Assim o acesso a dgua é sobretudo uma referéncia a capacidade
do utilizador de criar mecanismos préprios, quer seja com o pagamento
aos operadores privados, quer seja pela construgio de cisternas para
captagio de dgua da chuva.

A terceira categoria é a das «zonas mais periféricas» — onde os
habitantes sio sobretudo pequenos camponeses, menos dotados de
meios financeiros, como acesso a dgua garantido pelo recurso a pequenos
pogos muito distantes em Manguengue, a cerca de trés quilémetros
de Quissico. O municipio, em coordenagio com as populagoes,
com pequenas contribui¢oes destas quer em dinheiro quer com a
participagio na construgdo de infraestruturas, conseguiu construir dois
fontendrios de acesso gratuito em dois bairros, Muinhe e Mahumane.
Estes depésitos ndo levam a dgua até a torneira como os dos operadores
privados tendo o utilizador que se deslocar ao fontendrio. A sua gestao
estd conflada & comunidade, nomeadamente aos chefes comunitdrios
sob vigilincia permanente da administragio municipal que garante a
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manuten¢do do equipamento. Nestas zonas o municipio iniciou um
processo de criagao de associagdes de utilizadores para garantir a boa
utilizacio das infraestruturas.

De facto, estas categorias de distribuicdo de dgua por cartografia
do espaco municipal, nio estdo muito afastadas de uma distribuicio
com critérios sociais. Os meios sociais sio contudo um pouco fluidos
e o habitat ndo estd conscientemente espacializado de acordo com as
capacidades econémicas. Com a expansio urbana generalizada que se
observa em Mogambique, as camadas mais pobres tendem a vender as
suas terras peri-urbanas para beneficio de recém-chegados e afastam-se
cada vez mais das cidades. Além disso, como jd sublinhimos, estas
categorias de utilizadores por zonas de residéncia nao resultam de um
estudo aprofundado do mercado da dgua, sendo apenas consequéncia
de expedientes utilizados pelo municipio para reduzir a pressao popular
face a limitada capacidade para fornecer servicos puablicos a altura das
necessidades.

A identificagdo dos utilizadores com estas categorias definidas pelo
municipio fica fluida pois nao possui as caracteristicas de uma categoria
politica nem econémica estdvel. Além disso, os préprios utilizadores
nio tém consciéncia desta categoriza¢io, nio se apercebendo da relagio
entre o seu lugar de residéncia e a sua capacidade financeira. Contudo,
a diferenciacio utilizada pelo municipio parece poder desempenhar um
verdadeiro papel na constru¢io de uma forma tipica de relagio com o
Estado, isto é, na forma como este governa e por isso na forma como se
constroem os efeitos de poder num contexto de precariedade de servicos
publicos.

De facto, se esta nova plataforma nao é por si, uma garantia de
melhoria da gestdo da dgua, pelo menos permitiu alguma abertura
da «caixa negra» da «gestao da distribui¢io de dgua» até entao muito
centralizado na administragdo do governo do distrito, nos Servigos
Distritais de Planificacio e Infraestruturas. Alids, este mosaico de
distribui¢do da dgua é paralelo a toda uma inovagao nas modalidades
de exercicio do poder. Desde entao, o poder publico, Gnico actor no
monopdlio da gestdo de algumas infraestruturas de acesso a dgua, ¢
obrigada a entrar em negociagoes com os novos parceiros do servigo.
De facto, a sua for¢a como poder ptblico passa a depender da sua
capacidade para se reinventar neste novo contexto de producio de
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servico. No caso de Quissico, ainda é muito cedo para se poder efectuar
uma leitura rigorosa das mutagoes nas préticas de exercicio do poder.
Mas j4 se pode constatar que os esfor¢os do municipio pra construir a
sua legitimidade contribuem também para o reforco da capacidade do
Estado para reivindicar a gestao da sociedade.

Diferencia¢do dos usudrios e natureza politica das relagoes
de acesso a 4gua

Sylvie Jaglin, no seu estudo sobre a comercializacio da dgua em
Windhoek (Namibia), partiu da heranca da gestao da dgua no periodo
de apartheid no pais (Jaglin 1997). Mostra neste estudo que o acesso a
dgua na fase actual de urbaniza¢io acelerada nio ¢ apenas um factor de
integragao urbana, mas também um factor de distingao entre utilizadores,
aquilo que designa como «apartheid hidrdulico». A elasticidade desta
no¢ao permite também visualizar as préticas de distribuigao e de acesso
a dgua em Quissico, assim como a natureza da construgao das relagoes
com o Estado. O esquema reproduzido abaixo ilustra esta topografia da
distribui¢do da dgua, podendo servir de ponto de partida para mostrar
a argumentagao.

GrArico 1. Diferenciagao de distribui¢io de dgua
por cartografia municipal em Quissico

Zona olmentalurtens “., Perimetro politico de acesso a Agua ‘

Prestagéo de servigo Operadores privacos
+... directo do Estado

"""""""" Contratos, subvengoes,
beneficios fiscais,
............................................... Fontenarias municipais
acesso gratuito

Associaglo dos usudrios .

Fonte: Adaptado pelo autor a partir das modalidades de distribuicao de d4gua em Quissico.
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O esquema fornece uma visao geral das diferentes formas de acesso
a dgua em Quissico. Como sublinhamos anteriormente o municipio
dividiu as estratégias de intervencio na gestao das dguas em trés
categorias: uma parte com intervengio directa do Estado, outra parte
de acordo com as capacidades dos usudrios em pagar a distribuicio
a operadores privados, assim como a capacidade do municipio para
distribuir.

Nas zonas com a prestagdo do servigo feita pelo Estado, zona
cimento/urbana, habitadas pelos representantes politicos e elites
administrativas locais, a questio do acesso 4 dgua nio se coloca em
termos de busca de solugoes pelos préprios utilizadores. Nas outras
zonas, semi-urbanas e rurais, o fornecimento estd sobretudo centrado
no envolvimento do consumidor. Por outro lado, no seio destas duas
zonas, semi-urbana e rural, também had distincoes. Relativamente a zona
semi-urbana, habitada pela «pequena classe média local», a capacidade
financeira desta e a presenca de operadores privados, tendem a criar uma
drea de autonomia face & pressao criada pelo fornecimento de dgua, sobre
as autoridades publicas. Nas zonas rurais, cujos habitantes sio menos
dotados financeiramente, o nivel do servico estd bastante dependente da
intervencdo publica sobre a qual os administrados tém poucos meios de
pressao. Por outro lado, entre a zona urbana e a zona rural, a zona semi-
-urbana surge como uma «zona-travao» da pressao sobre as autoridades
publicas que habitam elas préprias na zona urbana. De facto bloqueia
a possibilidade de contacto entre as zonas de intervengao directa da
administracio publica, a dos representantes politicos e a zona habitada
por pessoas desprovidas de meios.

Assim o incitamento aos empresdrios privados para que investissem
no mercado da dgua, nomeadamente nas zonas semi-urbanas, a par
da tendéncia para autonomia com a busca de solugdes individuais
por parte da «pequena classe média», tornou-se instrumento de
governamentalidade da sociedade. Alids, é esta pequena classe média,
com a sua capacidade em termos de escolarizagio e dominio de uma
linguagem de comunicagio» com o Estado, que seria o centro da
pressdo sobre as autoridades publicas. Contudo, como revelam estudos
sobre essas classes médias, nos contextos africanos, os individuos que
dela fazem parte, actuam menos em termos colectivos do que em termos
de convergéncia de percep¢oes individuais. S6 reagem colectivamente



294 RENEGOCIAR A CENTRALIDADE DO ESTADO EM MOGCAMBIQUE

de forma pontual e em questoes relacionadas com a sua prépria situagio
(Darbon & Toulabor 2014, Hyden 2013).

No final desta investiga¢do (2015) ainda era muito cedo para poder
fornecer conclusées e apreciagdes bem fundamentadas sobre estas novas
questdes, dado que a vila de Quissico tinha acabado de ser elevada ao
nivel de municipio (2013). Estas prdticas de gestao de servigos pablicos
ainda eram muito embriondrias. No entanto parecia afirmar-se uma
tendéncia de acelera¢io das desigualdades no acesso a dgua. Por outro
lado, o controlo do municipio por homens de negdcios, nomeadamente
a partir do presidente big man, parecia também reforcar uma abordagem
de mercantilizacio dos servicos.

Ora esta abordagem, ao tentar encontrar solu¢des em termos de
oferta, tende a negligenciar o utilizador —a procura— como ponto central
da acgao administrativa. O Estado, por seu turno, parece contentar-se
em controlar os actores de intermediagao, seja a administracdo municipal
sejam os empresdrios que fazem a gestdo da distribui¢io da dgua, com
mecanismos de subvengoes, contratos, garantias de empréstimos, alivio
fiscal, etc.

A afectacio dos servicos a estes intermedidrios, por outro lado,
nio ¢é garantia adquirida da sua melhoria. Mas é um dispositivo que
contribui para a capacita¢io dos usudrios de reinventarem eles préprios
a satisfagdo de necessidades em matéria de acesso a dgua e certamente
também de outros servicos publicos.

Conclusao. A simplificagdo administrativa com as priticas
municipais, uma mudanga tendencial do papel do Estado

Esperamos ter mostrado as priticas resultantes da experiéncia
da aplicacio da reforma de descentralizacio. Longe de termos sido
exaustivos, concentrdmos a andlise nas interac¢oes entre administragoes
municipais e administrados. Pudemos constatar que os municipios com
recursos (diversos) limitados para concretizarem a respectiva missao
com a melhoria do nivel dos servi¢os, empregam diversos mecanismos
de envolvimento dos administrados no quotidiano a fim de garantirem
a sua legitimidade. As priticas resultantes deste envolvimento dos
administrados contribuem para a prépria redefinicio do papel da
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administracdo. A partir dai esta nao se apresenta somente como entidade
de prestagdo de servi¢os, mas também como espago de facilitagio e de
desenvolvimento do potencial dos usudrios para coproduzirem solugoes
em matéria de servico publicos. As observacoes empiricas realizadas
permitiram concluir que os municipios, como entidades administrativas,
mantém uma fraca possibilidade de acgao material. Alids, a sua for¢a
manifesta-se mais na capacidade para mobilizar os utilizadores para que
eles préprios reinventem a satisfagio das suas necessidades. Da mesma
forma, de simples utentes passam a (co)produtores da administragio
e agentes da sua prépria dominagdo, o que pde em causa nio apenas
as modalidades materiais de accio da administracio, os servicos
publicos, mas também a prdépria nogio de profissionais de ac¢io
publica. Os usudrios transformam-se em voluntirios na produc¢io da
ac¢do administrativa, distinguindo-se dos profissionais da acgao ptblica
apenas pela vertente salarial.

Além disso, o papel do profissional da ac¢io publica também se
transforma, definindo-se menos como agente de prestacio de servigos,
em termos de oferta. Torna-se mais um «especialista» de direito
administrativo e da administragio, identificando as potencialidades
dos usudrios a reinventar solugoes para satisfagio das necessidades
para as encorajar na cooperagao com as instincias publicas e privadas.
E desta forma que as administragées municipais se constroem mais como
plataformas, arenas de interacgio e de aprendizagem de autonomizagio,
do que como instincias de presta¢ao de servigos publicos no sentido
cldssico de resposta a procura por parte de usudrios ou clientes.
A adaptagio prdtica da reforma de descentralizagio apresenta-se portanto
como uma espécie de auto-disciplinarizagao, produto e produtor da
direc¢io administrativa, dispositivo de domina¢io e de reforco do
«espectrode Leviata» como diria Fabien Gélédan (2016). Dir-se-iamesmo
que o Leviata (o Estado) habita, negocia-se, reinventa-se no préprio
administrado (Knorr-Cetina & Cicourel 1981). Consequentemente,
em termos de produgio concreta, existe uma variagio de acordo com a
trajectéria e o espago da aplicagio.

E evidente que se a reforma de descentralizagao ¢ incessantemente
invocada como um espago para a melhoria da prestagio de servigos, a
partir do envolvimento dos cidadaos na formulacio da agenda publica
local ou pelo comanagement da acgao administrativa, em termos praticos,
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os municipios debilitados pela crénica falta de recursos servem apenas
de espagos de aprendizagem da auto-realizagdo quanto as necessidades
de servigos publicos. Portanto para além das nogdes de clientes ou
usudrios da administragio, os cidados sdo incitados a produzirem eles
préprios a satisfagio das suas necessidades, por via da articulag¢io com a
administragao municipal.

Esta nova légica de ac¢do administrativa é paralela ao ques-
tionamento dos modelos administrativos unilaterais e fechados. Abre,
por outro lado, a «caixa negra» da administragio colocando-a na
negociagdo, cada vez mais horizontal no dia-a-dia da sobrevivéncia
dos cidadios. Além disso, a forca do Estado em se reivindicar como
empresa de gestao da sociedade depende, a partir dai, da sua capacidade
em identificar e desenvolver quadros de cooperagio pertinentes entre
publico e privado e também em saber ajustar-se permanentemente a
fim de se reforgar mais como poder publico, numa transformacio social
continua.



Conclusao geral. O Estado em negociagio

Nao era objectivo deste trabalho dar a conhecer a realidade social
da reforma da administragio em Mogambique, na sua totalidade nem
compreender todos os problemas e tensées do processo. As questoes
levantadas, que serviram de guia, estdo nos fundamentos da sociologia
das reformas da administragdo, que analisa as condi¢des histéricas,
politicas e econémicas de producio das reformas, o conjunto dos
acordos, da sua aplicagio e usos e priticas, em contextos e configuracoes
variados.

A partir da reflexdo sobre a reforma da descentralizagio em
Mogambique, tratou-se de estudar as mutagbes das relagoes entre
Estado e sociedade, considerando a administracio como a confluéncia,
o ponto central dos ajustes mutuos gerados pelas reformas. Resumindo,
o questionamento foi construido em torno do como e do porqué do
nascimentodeumareformadaadministracio. Emqueéqueosprocessosde
reformassaoindissocidveisdainvengaodenovaspraticasdaadministracao,
tanto por parte dos funciondrios e organizacdes burocrdticas como dos
usudrios? Trata-se da problematizacio da historicidade das relagoes
de dominagio, expressa pelo processo de reforma da administraco.

Assim a partir de trés campos de investigagio empiricos, a
cidade da Beira e as vilas de Mueda e Quissico, sublinharam-se os
primérdios da criagao dos respectivos municipios, saidos da reforma
de descentralizagio. O seu funcionamento desempenha um papel
importante na forma como o Estado governa, na forma como se
concretizam os efeitos de dominagio na sociedade. Com o estudo das
sucessivas reformas da administra¢io, este trabalho procurou mostrar
as transformagées importantes das formas de presenga do Estado na
sociedade.

Ao insistir nas dinAmicas histéricas de estruturacio das relagoes
Estado-sociedade por uma lado e, por outro, sobre as préticas oriundas
da aplica¢io da reforma de descentralizagio, — o funcionamento dos
municipios —, o argumento principal do trabalho demonstrou que
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esta reforma administrativa é indissocidvel da cria¢io de espacos de
aprendizagem reflexivos entre Estado e sociedade: a reforma surge ao
mesmo tempo como dispositivo de recomposi¢ao do Estado, empresa
que reivindica a gestao da sociedade e como espago de negociacio
em que a sociedade investe, impondo-se como seu coprodutor. Isto
materializa-se com modalidades de interaccio mais flexiveis e mais
complexas do que a simples aplicagdo da obrigatoriedade, o que explica
a nossa tese de negociagdo permanente no quotidiano das préticas
administrativas municipais.

Devido a diferenciacdo dos campos de observagio, a negociagio e
a aprendizagem dessas formas de «fazer o Estado» ou «fazer do Estado»
apresentam-se como fortemente influenciadas por trajectérias especificas
nos espacos onde ocorreram. Assim o trabalho fez um recuo no tempo
a fim de captar a historicidade dos processos sociais das interacgdes
administragdes/sociedades, a fim compreendermos as questoes
estruturantes nas variadas adaptagoes dos resultados e dos impactes
das reformas administrativas. Isto ndo implica ignorar as adaptagoes
e capacidades de inovagao dos actores em seu préprio beneficio,
manipulando a seu favor, as memérias politico-administrativas que
pesam nas interac¢oes quotidianas.

Como todo o trabalho se desenvolveu neste quadro de anilise,
sobre um conjunto de dados empiricos, esta conclusio apresenta-se
como um esbogo de tipologia de leitura da relacio entre Estado e
sociedade, a partir das préiticas de funcionamento das administragoes,
nomeadamente as municipais, como um processo de aprendizagem
que, pelo seu cardcter rotineiro, contribui para a estruturacio de arenas
de interac¢o e para a constru¢io de comportamentos que habilitam
os actores a interagir para construir colectivamente a ac¢do publica.
O interesse desta perspectiva ¢ de permitir uma melhor visualiza¢io da
materialidade administrativa, factor de recomposi¢ao do Estado.

A reforma administrativa na governanga negociada
A andlise do processo da reforma administrativa em Mogambique,

nomeadamente a descentralizagio permitiu observar as modificagoes
ao longo do tempo das formas de intervencio do Estado, das suas
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modalidades de regulagio e da sua recomposi¢ao. Pudemos ver que logo
a seguir a independéncia, o aparelho administrativo era concebido como
a ponta de langa da modernizagao autoritdria da sociedade conduzida
pela Frelimo, tendo por base um modelo estritamente burocritico e
fechado, do tipo top down e irreversivel. Progressivamente este modelo
viu-se contestado do ponto de vista das relagdes entre administragao e
administrados, acabando, por isso mesmo, por contestar legitimidade
do Estado, tanto mais que, apesar da verticalidade na aplicagao da
obrigatoriedade unilateral, a sua direc¢ao administrativa nao conseguiu
converter as intencdes em actos concretos, que respondessem as
necessidades dos administrados.

Foi a partir dos anos 1980 com as «exigéncias» dos doadores
relativamente aos programas de ajustamento estrutural que a
administragdo pds-colonial comegou, na prética a reformar-se, tendo
sofrido desde entao diversas mutacoes. Estas reformas, concebidas
internacionalmente e importadas em ki#s padronizados, com algumas
modificacdes contextuais e pontuais, produziram, ao ser aplicadas,
préticas de arranjos e ajustamentos aos problemas politicos internos.
Assim, fortemente controladas pela elite no poder, a da Frelimo, que
se apresentava como reformadora, ratificando as propostas dos seus
parceiros internacionais, estas reformas produziram novas légicas na
relagio entre administragio e administrados, modificando in fine as
formas, a natureza e a intensidade das intervengdes e da presen¢a do
Estado na sociedade.

As observagoes empiricas no terreno permitiram constatar que a
tendéncia para a abertura do Estado as negociagbes horizontais com
outrosactores, por intermédio das novas arenas municipais, naosignificou
de forma alguma uma perda da sua capacidade para gerir os assuntos
publicos, mas uma adaptagao as novas tecnologias contemporineas de
intervengio estatal na constru¢io da ac¢ao publica e paradoxalmente
um refor¢o da sua eficicia e permanéncia, pois a dominagao prosseguiu.
A apropriagio destas novas tecnologias de intervengao estatal, permitiu
ao Estado concretizar-se em termos praticos incluindo onde nao possuia
forga material para o fazer. Isto é, as arenas municipais apresentaram-se
como espagos de disciplinarizacio do dominado, o qual se reinventou
como coprodutor da sua prépria dominagio.
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Deste modo, as priticas de funcionamento dos municipios foram
estudadas como instrumentos de difusio da imagem do Estado na
sociedade. Nesta linha de andlise, o trabalho nio questionou direc-
tamente o sucesso ou fracasso da reforma de descentraliza¢io. Procurou
mostrar as diferentes manifestagoes de interac¢io, desencadeadas pelas
accoes administrativas praticadas pelas novas instincias politicas-
administrativas, os municipios, e a sua reprodu¢io a escala local
permitindo a recomposi¢io do Estado (King & Le Gales 2011, Le
Galés & Vezinat 2014).

Para melhor situar o lugar dessas acc¢des administrativas no
funcionamento dos municipios, como tecnologia de governo, pode-se
em primeiro lugar tentar diferenciar as modalidades de intervengao do
Estado nas priticas administrativas municipais. Esta enumeragio nio
pretende ser exaustiva, traduzindo somente um esforgo de sistematizagio
que permita ilustrar os argumentos utilizados. E certamente uma
formula¢io ambiciosa mas, porque a tarefa é complexa, a esquematizacio
proposta tem cardcter parcial e provisério.

E preciso antes de mais considerar que a tipologia proposta
varia de acordo com o municipio e a histéria das suas relacdes com
o Estado, segundo o sector de intervengao, os interesses dos actores,
nomeadamente as autoridades pubicas e centrais. Grosso modo, para os
casos analisados esta tipologia pode oferecer uma leitura geral sobre a
omnipresenca do Estado assim como a sua recomposi¢io nas arenas
municipais.
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GrAFICO 2. Modalidades da interveng¢ao do Estado

nas administragdes municipais

Formas de negociagao
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politico-administrativa

Modalidades da presenca
do Estado

Com instrumentos
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condigbes institucionais)

Concepgio das politicas,
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Monopélio do interesse
geral, tutela administrativa

Com criagdo de plataformas
de cooperacgio (arenas de
concertagao)

Regulador, mobilizador,
animador, incitador,

espagos de estatizacio

Arbitragem, assisténcia

Com concretizagao da ac¢io
administrativa (servigos

publicos)

Disponibilidade de
recursos, delegacio,
contrato, parceria publico-
privada, cooperacao
descentralizada

Principal fornecedor de
servigos, garantias de
empréstimos, transferéncia
de competéncias,
simbélico/imaterial
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(aprendizagem e rotinas)

Imputabilidade de
responsabilidades, acgao

administrativa emancipada

Recuperagio, negociagio de
beneficios, normalizacao

do cidadio

Negociagao pelos instrumentos

A questio dos instrumentos da acgao publica levanta grande debate
em ciéncias politicas, ao apresentar-se como abordagem do estudo
da ac¢io publica (Hood 1986). Como sublinham Pierre Lascoumes
e Patrick Le Gales (2004),em geral a andlise da acgao publica através
desta perspectiva, considera que a concep¢io dos instrumentos, a
sua escolha e o seu uso nao sao neutros, decorrendo das relacoes de
poder entre governantes e governados e das mudangas nas modalidades
de domina¢io contemporineas. Efectivamente, como pudemos
demonstrar, a concepgao dos instrumentos que criaram e definiram as
competéncias de acgdo dos municipios estava imbuida da preocupacio
do Estado em difundir o seu poder e garantir a gestao do territdrio.
Tais instrumentos, recheados de discursos performativos de valores e
de interesse publico, considerados como sendo a base da existéncia do
Estado, representam uma afirmagio do poder publico como o tnico
poder legitimo na gestdo da sociedade.
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Por outro lado, com base no monopélio legislativo e da
representagdo do interesse geral pelo Estado, estes instrumentos, como
ficou demonstrado com a lei 2/97, que evitou a municipalizacio geral
dos distritos e criou os municipios de forma gradual, impuseram-se
a regulagio de todas as interac¢des na gestio municipal embora eles
préprios acumulassem jogos de dominacio politica. No caso desta lei,
a sua tendéncia para favorecer o partido no poder (Frelimo) gerou uma
contestagio que provocou o boicote das primeiras elei¢des municipais
pelos partidos da oposicao. Com um discurso de respeito pelo interesse
geral, esta lei efectivamente criou os primeiros municipios com essa
tendéncia partiddria. De forma geral, todos os instrumentos concebidos
pelos actores estatais, nomeadamente centrais, juridicos, econémicos ou
fiscais, foram dispositivos com que o Estado procurou controlar a ac¢io
administrativa ao nivel local para seu beneficio.

Pela natureza fluida das relacoes entre o Estado e o partido no
poder, esta forca de representagio do interesse geral parece beneficiar
também a Frelimo. Assim, com o poder do direito administrativo
que permite a tutela dos érgaos descentralizados como os municipios,
o Estado limita a estes a possibilidade de uma acgao completamente
auténoma. Qualquer tipo de ac¢ao dos municipios fica submetida ao
controlo prévio ou a posteriori dos drgaos centrais, nomeadamente do
Ministério da Administrac¢io Estatal e da Func¢io Pubica e do Tribunal
Administrativo.

A negociagio por intermédio das arenas de concertaciao

A negociagio através das arenas de concertacio decorre dos
mecanismos inovadores de articulacdo entre actores estatais, actores
municipais, administrados, actores privados, doadores, ONGs, etc.,
a chamada «democracia participativa». Efectivamente a instauragio
dos municipios em Mogambique foi acompanhada de novas formas
de relagoes entre os actores, que nio dizem respeito apenas aos
mecanismos representativos provenientes da eleicio do presidente ou
dos membros da Assembleia Municipal. Dizem respeito a modalidades
ditas complementares das formas cléssicas de participagao, por via da
intermediagdo dos eleitos, com as formas inovadoras de participacio
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directa dos cidaddos na gestao publica, o que se designou como
«democracia administrativa». Estas novas modalidades de concertacio
entre as administragoes e os cidadios sao também arenas e instrumentos
de negociagio do poder estatal.

O Estado nao somente se envolveu na regulacio destas
concertagdes, mas também as encorajou e as dinamizou mobilizando
parceiros financiadores, doadores, no sentido de se envolveram na sua
organizagio. Também as autoridades municipais, nomeadamente os
presidentes dos municipios, na busca de legitimagao dos seus actos, se
envolveram na mobilizagio dos cidadaos, para que estes participassem
em actividades quotidianas, a partir destas plataformas de concertagio
onde se animavam debates sobre os problemas locais e possiveis
respostas. Os doadores, quando financiavam um municipio incitavam a
cria¢do de arenas de participagio dos cidadios na gestao publica como
forma de garantir a «boa governanga».

Concretamente, estas articulagbes e coordenagbes nas arenas
municipais, para além do simples envolvimento dos cidadaos na
accio publica, foram espagos de difusio da representagao do Estado,
incluindo as suas limitagoes em matéria de servicos. O Estado agia
nestes mecanismos como drbitro e assistente de cooperagao entre os
actores, enquadrando ideologicamente os seus comportamentos e
formas de actuacdo. Isto ¢, mais do que actuar com a imposi¢io do
bem comum a toda a sociedade, funcionou como actor na identificacio
dos potenciais parceiros desenvolveu mecanismos de cooperagio
entre os actores, doadores, ONGs, assim como os actores privados
interessados na exploragio dos mercados. O Estado surgiu assim na
sua imaterialidade como criador de arenas de concertagio quando ele
préprio nio realizava as acgoes, servindo-se antes da intermediagio dos
seus parceiros (Hibou1999, Nakanabo-Diallo 2013).

No municipio de Mueda, por exemplos, vimos que as ONGs que
estavam na base do funcionamento do municipio foram grosso modo,
recrutadas pelas autoridades publicas, através do sistema de parceria
com as agéncias de cooperagio internacional. Efectivamente, algumas
ONGs, foram bastante influenciadas pelas autoridades do Estado na
defini¢io dos espagos de ac¢do. Em certa medida foram percebidas
pela populagio como expressoes do Estado, como Organizagies Nio-
-governamentais do Governo. Viu-se no caso do municipio da Beira, em
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que as plataformas de participagdo funcionaram também como escola
de apropriacio dos limites da administragao publico. Resumindo, as
plataformas de participacio, sem verdadeiramente produzirem solugoes
visto que os municipios ndo tinham recursos, funcionaram como
espagos de capacita¢io dos individuos para reinventarem eles proprios
os mecanismos de auto-realizacio em matéria de servigos.

As légicas de participagao directa, permitindo a legitimacio dos
actos das administragoes, corresponderam igualmente aos objectivos de
autonomizagio dos cidadaos a fim de «se governarem eles préprios»
como sublinhou também Harry West, no caso de Mueda (West
2008). Com a prética de interac¢do nas arenas municipais, o individuo
aprendeu assim a reproduzir os instrumentos da sua prépria dominacio,
reinventando-os como préticas adequadas as suas acgdes quotidianas,
incluidas nas diferentes formas de luta pela sobrevivéncia didria.

A negociagio pela concretizagio da ac¢ao administrativa

As administra¢oes municipais tal como a administra¢io directa do
Estado funcionam num quadro de insuficiéncia crénica de recursos tanto
humanos como financeiros. Além disso, para além dessas limitagoes,
as administracoes municipais funcionam sem competéncias delegadas
pelas autoridades publicas centrais, para que prestem servigos publicos
de facto. Efectivamente, como resultado do principio do gradualismo e
da transferéncia gradual e progressiva das competéncias de gestao dos
servicos publicos, para os municipios, definido pelo decreto n.°33 de 30
de Agosto de 2000, estes ndo tém um real papel de instincia de prestacao
de servigos. Assim foi o Estado que, a partir das suas administracoes
desconcentradas, nomeadamente a nivel do distrito, se manteve como o
tnico prestador de servigos enquanto os municipios funcionavam como
espagos de manipulagio das populagoes.

Além disso, fragilizados pela incapacidade em cobrar as receitas
fiscais necessdrias para a realizagao das suas actividades, os municipios
ficaram condenados a depender das transferéncias da administracio
central ou dos doadores. De resto a ajuda destes dltimos, como ji
referimos, surgiu também como resultado dos esfor¢os do Estado, na
16gica da cooperacio interestatal. Na mesma base funcionam as ONGs,
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com um modelo recuperado, grosso modo politicamente pelo poder
publico. A cooperagio descentralizada ainda estd embriondria, sem
grande importincia nas ac¢oes municipais de prestagao de servigos. As
parcerias publico-privadas por seu turno estio também dependentes
das acgoes estatais. De facto, os empresirios privados, como mostrimos
no caso do municipio de Quissico, em situagio financeira de pendria,
ficaram reféns das facilidades fiscais e das subvencées do Estado ou das
garantias deste para empréstimos bancdrios a taxas de juro muito baixas,
ficando na prdtica muito dependentes das orientagoes do poder publico
sendo mesmo do partido no poder.

Deste modo o Estado surgiu finalmente como o principal
fornecedor dos servicos e como o actor que decidia a possibilidade de
transferéncia dos servigos para os municipios. Na prética estd-se perante
um exercicio de todo um exercicio de disciplinariza¢io dos actores locais
incluindo os administrados, actuando os municipios como espagos de
enfraquecimento da mobilizagao popular como forma de pressao sobre
as politicas publicas do Estado. Isto refor¢ou a recomposi¢ao do Estado,
mesmo onde ele ndo tem capacidade de estar presente com acgoes
concretas. Deste ponto de vista, a apropriacdo destas novas instincias
municipais pelos actores locais foi uma espécie de «hipnotizagio» e da
normalizagio da disciplina do poder publico. As actividades delegadas
aos intermedidrios ou parceiros foram os instrumentos concretos de
normalizagio da dominagao estatal.

A negociagio dos resultados e o impacte das reformas

Sublinhdmos duas perspectivas de reflexio: por um lado os
municipios enquanto administragoes de proximidade, apesar da sua
capacidade limitada de presta¢ao de servicos e da forte tendéncia de
controlo pela administragio central, reconfiguram-se de acordo com os
repertérios dos espagos de implementagio e com a sua relagao com os
destinatdrios finais das reformas. Por outro lado, estas reconfiguracoes
reinventam finalmente os contetidos das reformas assim como redefinem
as expectativas dos cidadaos para com a acgio estatal.

Assim, ainda que os municipios fiquem sobrecarregados com
a responsabilidade das relagoes directas com os usudrios, mesmo
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sem recursos para responder satisfatoriamente as necessidades em
servicos publicos, contribuem para a aprendizagem de novos modos
de gestao publica. Esta aprendizagem e o seu papel na mudanga do
sistema administrativo variam segundo as trajectérias dos espagos de
implementacao (Pollitt & Bouckaert 2011). Podemos observar, por
exemplo, que em Mueda, um caso cléssico de forte relagao com a elite do
Estado, a experiéncia de articulagio entre administragao e cidadaos nas
novas légicas de gestao teve tendéncia a alterar as acgdes da populagio,
que se envolveu na participagao. Mas o sistema administrativo nao se
ajustou a essas accoes da populagio: as articulagoes entre administragao-
cidadaos revelaram-se como tdcticas, donde a nocio de reforma
incremental, e ndo como um verdadeiro ajuste mituo. Em todo o caso
as pressoes populares sobre a administragao local foram visiveis.

No caso do municipio da Beira, de antiga tendéncia autonomista
face ao poder central, os métodos participativos contribuiram para
o nascimento de um novo partido politico o MDM, em 2009. A
implementagio provocou uma mudanga nos padrées de interacgdes e
consequentemente no sistema administrativo.

Quanto a Quissico, elevado apenas em 2013 a categoria de
municipio sob forte influéncia de uma pequena elite de comerciantes
locais, as novas formas de intervengao parecem ter produzido umaestreita
relagio entre os actores estatais, municipais e privados, provocando
o nascimento precipitado de formas de parceria publico-privadas,
sobretudo na drea da gestdao da dgua, como foi sublinhado. Fica por
fazer a andlise em termos de mudanca do sistema administrativo, como
mudanga de prdticas administrativas, tanto mais que, para produzir
quadros de regularidade da ac¢io publica, a implementagio depende
também da rotina.

Ainda ¢ muito cedo para se retirarem conclusées precisas sobre o
impacto das reformas de descentralizagio enquanto constru¢io de novos
quadros de interac¢do e de estruturagio estdvel de comportamentos.
Tudo depende da intensidade, das implicagoes e da natureza das
experiéncias nos espagos da implementa¢io. Pode demorar algum
tempo, por um lado, até se poder tipificar as interaccoes a ponto de,
por outro lado, se produzirem préticas estabelecidas que permitam
antecipagoes nas relacoes administrativas. Contudo podem identificar-se
alguns efeitos embora ainda estejam em gestacdo. Pela forca da rotina
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poderdo modificar as interacgoes entre Estado e os outros actores por
via da administracao.

Se quisermos classificar como sucesso ou fracasso as propostas
dos promotores da reforma de descentralizacio, as respostas sdo quase
evidentes. Nao hd melhoria considerdvel da prestacio de servigos,
com municipios sem competéncias nem capacidades de realizagao de
Jacto dos servigos putblicos. A estrutura administrativa, nomeadamente
a nivel interno, continua inflexivel e resiste as influéncias do meio.
Além disso a adop¢ao da reforma com os padrées propostos pelos
actores internacionais serviu a elite no topo do Estado, como recurso
politico de refor¢o do seu modelo fechado, heranca do «centralismo
democrético» adoptado depois do fim do colonialismo. Efectivamente
a constatacio do fracasso salta a vista de todos, incluindo dos préprios
actores reformadores (a elite no poder — a Frelimo —, assim como os
actores internacionais), dos responsdveis pela implementa¢io (as
administracdes municipais) e dos destinatdrios finais.

Contudo as modificagoes, a exemplo das reformas implementadas
e das novas modalidades de ac¢do politica em gestagio, ficaram muito
marginalizadas nas andlises bibliograficas.
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