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INTRODUCAQ

Vinte e um anos depois do fim da guerra civil, Mogambique vive momentos de
tensdo politico-militar, envolvendo as Forgas de Defesa e Seguranga (FDS) e os
guerrilheiros da Renamo. Num cendrio de auténtico retorno a guerra, as ac¢bes de
violéncia armada, embora localizadas em algumas zonas do pafs, nomeadamente em
alguns distritos da provincia de Sofala, tém estado a produzir um impacto significa-
tivo do ponto de vista da estabilidade politica, social e econémica, particularmente
nas zonas onde ocorrem os confrontos militares directos.!

Contrariando os discursos pouco realistas e idealizados da “histéria de sucesso”
no crescimento econémico e constru¢do democratica, a tensio politico-militar crista-
liza, em grande medida, questdes de fundo do processo da construcio da sociedade
mogambicana nos altimos anos, designadamente a defini¢do e o funcionamento das
regras do jogo politico, a produgio e a redistribuicdo da riqueza, os mecanismos da
construgio e exercicio da cidadania, entre outras. Com efeito, se é verdade que a assi-
natura do Acordo Geral de Paz (AGP), em 1992, impulsionou significativamente o
processo das reformas politicas e econémicas, traduzindo-se na construcdo de novas
instituigdes politicas e no crescimento econémico assinalavel, também ndo é menos
verdade que o processo da constru¢do democritica foi sendo acompanhado, cada vez
mais, por sinais de tensdo latente, consubstanciada nos sucessivos conflitos ante e p6s
eleitorais,? na crescente e aberta partidarizagdo do Estado e a consequente exclusio

politica e econ6mica, no deficiente funcionamento das instituigdes, na incoeréncia de

Até ao momento, o epicentro dos confrontos armados circunscreve-se a alguns distritos da provincia de
Sofala, nomeadamente Chibabava, Gorongosa, Maringué e Cheringoma. Apesar disso, houve registo de
movimentagdes militares nas provincias de Nampula, Tete, Inhambane e, muito recentemente, Zambézia.
2 E importante referir que, desde as primeiras eleicdes multipartidérias, realizadas em 1994, os processos
eleitorais tém sido marcados por conflitos relativamente ao desenho e implementacio das regras do jogo
eleitoral e, consequentemente, a aceitagdo dos resultados eleitorais. Neste contexto, decorridos pratica-
mente vinte anos, ainda ha uma fraca institucionalizagio dos processos eleitorais, cristalizada nas constantes
alteracoes da legislagdo eleitoral.
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politicas, particularmente nos sectores sociais, e, enfim, no fraco reflexo das taxas do
crescimento econémico do pais na vida da vasta maioria dos mog¢ambicanos.

Grande parte das questdes de fundo acima mencionadas tem sido objecto de
pesquisa e de publicacdo do IESE, particularmente nos sucessivos volumes da série
“Desafios para Mogambique” — uma publicagido anual que se iniciou em 2010, com
o objectivo de contribuir para a reflexdo e o debate sobre questdes relevantes do
processo da construgdo da sociedade mogambicana nos seus diversos aspectos.
E neste contexto que se enquadra o “Desafios para Mocambique 2014”, que é o
quinto volume da série. A semelhanca dos volumes anteriores, o quinto volume da
série “Desafios para Mogambique” é composto por quatro secgdes, designadamente
“Politica”, “Economia”, “Sociedade” e “Mogambique no Mundo”.

A secgio “Politica” tem como pano de fundo os desenvolvimentos relacionados
com a tensdo politico-militar que o pais vive. Os quatro artigos procuram ndo s6
trazer subsidios para a andlise e compreensdo de factores explicativos subjacentes a
tensdo politico-militar, como também identificam e discutem alguns desafios impor-
tantes no contexto do processo da constru¢do democratica.

O primeiro artigo da sec¢do “Politica” € uma reflexdo sobre o desafio da paz
em Mogambique. Partindo da analise do AGP, da trajectéria dos principais partidos
politicos, nomeadamente a Frelimo, a Renamo e o MDM, da emergéncia da socie-
dade civil e da reconfiguragio do campo politico, o artigo sublinha que o desafio da
paz em Mogambique é o desafio da democracia e inclusdo. Neste sentido, o artigo
mostra que o recurso a violéncia por parte dos signatarios do AGP traduz a sua inca-
pacidade de construir, de uma forma consensual, as regras de base de convivéncia
democratica.

Obviamente, a construgdo das regras de base de convivéncia democratica ndo é
um exercicio linear e meramente técnico. Trata-se de um processo que, em grande
medida, tem a ver com a cultura politica. E neste sentido que o segundo artigo
discute a relagdo entre cultura politica e cidadania, argumentando que a actual tensdo
politico-militar em Mogambique resulta da relagdo conflituosa entre, por um lado,
uma cultura politica autoritaria herdada do passado colonial, e que se perpetuou
no poés-independéncia, e, por outro lado, o respeito pela cidadania, particularmente
no que se refere 4 dignidade humana e liberdades individuais. O artigo termina
sublinhando a ideia segundo a qual a paz em Mogambique passa pela redefini¢do
do conceito de cidadania, vista como limita¢do dos poderes do Estado sobre os

individuos particulares.
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O debate sobre a paz em Mocambique ndo pode ignorar a analise das dina-
micas politicas internas relativas ao processo da transi¢io politica que o pais vive
desde o fim da guerra civil em 1992. Com efeito, alguns factores explicativos dos
recuos verificados no processo da consolidacdo da paz e da constru¢do democra-
tica tém a ver justamente com as dindmicas politicas internas ligadas ao processo
da transi¢do politica do pais. Nesta ordem de ideias, o terceiro artigo analisa o
processo da transicdo politica em Mocambique, argumentando que, apesar de o
pais ter conseguido criar novas instituicbes no contexto da implementagio do AGP,
a transi¢do politica continua sendo um processo inacabado ao nivel dos principais
actores politicos colectivos, particularmente os partidos politicos, com destaque para
a Frelimo e a Renamo. Com efeito, a Frelimo permanece um partido cujas praticas,
atitudes e l6gicas de actuagio politica continuam sendo aquelas de partido-Estado e
a Renamo, por sua vez, continua sendo uma organizac¢ao cujas logicas de funciona-
mento sdo tributarias de um movimento armado. O artigo conclui que, no contexto
da construgio democritica, a reproducido e o desenvolvimento da Frelimo através
do processo da construgdo do Estado enfraquece os mecanismos da inclusio poli-
tica, facto que, por sua vez, contribui para uma fraca institucionalizacdo e legiti-
macio do Estado. Isso, combinado com outros factores tais como o caricter milita-
rizado da Renamo, a pobreza e as expectativas em relagdo aos beneficios associados
a exploracdo dos recursos naturais, refor¢a o potencial da violéncia politica, facto
que desafia o proprio processo da consolidagdo da paz e o discurso de Mogambique
como “historia de sucesso”.

Entretanto, quando se olha para as dinamicas de mobiliza¢do e participagio
politica, é possivel identificar aspectos que cristalizam o surgimento de sinais de
manifestacGes ligados a revoltas e marchas, como forma de reivindicagdo usada
pelos cidaddos com o objectivo de fazer face a inoperancia dos espacos formais
de participacdo politica. E nesta linha de pensamento que o quarto artigo desta
secg¢do, “Politica”, procura analisar as revoltas e marchas que ocorreram em Mogam-
bique desde 1993, designadamente as revoltas violentas de 1993, 2008 e 2010 e as
marchas pacificas de 2013. O artigo argumenta que estas manifestagdes representam
um meio pelo qual os cidadios exprimem a sua “frustragdo” em relacdo as politicas
do governo e, por isso mesmo, contribuem para a emergéncia de “um novo espago
de didlogo politico” no pais.

A secgdo do livro dedicada a2 “Economia” comporta cinco artigos. O primeiro

artigo da secg¢do discute as bases historicas e a estrutura do sector do tabaco em
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Mogambique. O artigo parte do pressuposto segundo o qual a anilise e compreensdo
da dinamica da expansio do sector do tabaco exige uma anilise do contexto hist6-
rico. O argumento do artigo é desenvolvido com base em trés postulados funda-
mentais. O primeiro postulado sublinha que a organiza¢do do modelo de producio
do tabaco em Mogambique reflecte as dindmicas da indistria global do tabaco e as
limitacGes da politica agricola do pais durante o periodo do programa de ajusta-
mento estrutural. O segundo postulado refere que os incentivos que o governo deu
as concessiondrias do tabaco ndo foram ajustados a fase actual em que a producio
esta consolidada. E, finalmente, o terceiro postulado do argumento deste artigo frisa
que ndo existe uma estratégia que permita a ligagdo do sector do tabaco com o resto
da economia.

O segundo artigo da sec¢do “Economia” analisa a questio da inclusio financeira,
a partir de grupos de poupanga e crédito rurais. Baseado no trabalho de campo
realizado nas provincias de Inhambane e Manica, o artigo sublinha que os grupos
de poupanca e crédito rurais ndo sdo, por si sés, um meio de inclusdo financeira.
Ha um conjunto de questdes, tais como a natureza socioeconémica dos grupos e
seus membros, as dindmicas das regiées onde os grupos operam, os interesses das
institui¢oes financeiras formais, etc., que joga um papel importante na possibilidade
da ligacdo financeira entre os grupos de poupanga e crédito e as institui¢des finan-
ceiras formais.

O terceiro artigo discute um sector de extrema relevincia para a economia de
Mogambique - a agricultura. Particularmente, o artigo analisa o potencial de contri-
buicio do conjunto de projectos a volta do Regadio do Chokwe para uma estratégia
capaz de permitir a substitui¢io da importagdo de alimentos basicos e a passagem
do modelo actual de exportagio de produtos primarios para um modelo que possi-
bilite a geragdo de emprego, ligagdes sectoriais e fiscais.

O quarto artigo desta sec¢do € uma contribui¢do para o debate sobre o trans-
porte de mercadorias em Mogambique, no contexto da transformagio da economia
mogambicana. Baseado na revisdo de literatura e no trabalho de campo efectuado
essencialmente no porto da Beira, o artigo faz a reconstitui¢do da trajectéria comer-
cial das empresas de camionagem e discute a ligagdo com o transporte ferroviario e
outros sectores da economia. Além disso, o artigo traz subsidios importantes para a
analise e compreensdo das dindmicas da economia politica do transporte rodoviario
na Africa Austral e apresenta uma série de questdes ligadas aos desafios do sector de

transporte, no contexto da economia de Mogambique.
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O quinto artigo da sec¢io “Economia” analisa a proposta da Politica de Respon-
sabilidade Social e Empresarial na Indastria Extractiva (PRSEIE), apresentada
recentemente pelo Ministério dos Recursos Minerais. Nesta analise, o artigo discute
questdes relevantes sobre o contexto do surgimento da PRSEIE, a relacdo entre a
responsabilidade social empresarial e o desenvolvimento local e os desafios que o
sector extractivo coloca ao Estado em Mogambique.

A secgio “Sociedade” é composta por quatro artigos. O primeiro artigo da
seccdo € uma reflexdo que se debruga sobre o processo da constru¢do democra-
tica em Mogambique, numa perspectiva psicanalitica. Com uma abordagem inova-
dora, baseada nas analises da psicanalise, na teoria do trauma e na experiéncia de
trabalho do autor em ex-criancas-soldados em Mogambique, o artigo procura trazer
subsidios ndo s6 para a analise e compreensdo do conflito armado que opde as
Forgas de Defesa e Seguranca de Mocambique (FDS) e os guerrilheiros da Renamo,
como também os possiveis caminhos para se parar com os confrontos armados e
preservar a paz.

Um dos desafios do processo da construc¢io da sociedade mogambicana tem a
ver com a elaboracido e implementagio de politicas coerentes, capazes de responder
a demanda e expectativas dos cidaddos, particularmente no que se refere aos
sectores sociais, designadamente educacio, saiide, emprego, proteccio social, etc.
Situando-se numa das principais linhas de investigagdo do IESE, o segundo artigo
da seccdo “Sociedade” traz subsidios para o debate actual sobre protecgio social em
Mogambique. O artigo ndo s6 questiona a pertinéncia desse debate, como também
interroga a sua adequagdo tendo em conta os desafios estruturais que o pais enfrenta,
nomeadamente a pobreza generalizada e a natureza da transi¢do demografica.

O terceiro artigo da sec¢do discute um assunto ainda pouco pesquisado em
Mogambique: a poupanca doméstica mogambicana. O artigo procura equacionar a
questdo da poupanga interna mog¢ambicana com a dindmica do crescimento econé-
mico do pais e as suas ligacGes com os sistemas de protecgdo social nas suas mais
diversificadas formas.

Finalmente, o quarto artigo desta sec¢do traz para o debate alguns desafios do
ensino superior em Mogambique. Baseado numa anilise feita a partir do processo da
cria¢do, funcionamento e desenvolvimento de quarenta e seis instituicGes de ensino
superior existentes em Mogambique, o artigo sublinha que o desafio primordial do
ensino superior em Mogambique é o estudo das condighes sociais nas quais se cons-

titui e opera.
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A sec¢do “Mogambique no Mundo” € a ultima parte deste livro. Ela comporta
dois artigos. O primeiro artigo resulta de uma pesquisa levada a cabo a nivel do
continente africano sobre a juventude — um tema de extrema importancia na vida
dos paises, incluindo Mocambique. Assim, baseado numa pesquisa efectuada em
quatro paises, designadamente Mogambique, Africa do Sul, Tunisia e Senegal, o
artigo desenvolve essencialmente trés argumentos. O primeiro argumento sublinha
a ideia segundo a qual grande parte dos jovens africanos vive uma idade que a
autora chama de “idade de espera”, que se situa entre a infincia e a idade adulta.
Neste contexto, a incerteza dos jovens relativamente & passagem para a idade adulta
obriga-os a encontrar formas de sobrevivéncia 2 margem das estruturas econémicas
e familiares dominantes. O segundo argumento sustenta que as pressdes econo-
micas e a marginalizagdo politica, de que os jovens sdo vitimas, estdo na origem
dos protestos recentes que tiveram lugar um pouco por todo o continente, sob a
lideranga dos jovens. Finalmente, o terceiro argumento refere que as transformacoes
sistémicas, resultantes dos protestos contra os regimes no poder, ndo se efectuam
imediatamente, pois elas exigem mais tempo.

O segundo artigo desta sec¢do € resultado de um estudo sobre a relagdo entre
algumas empresas chinesas e uma associa¢do de agricultores - ARPONE - no
Regadio do Baixo Limpopo, no dmbito de um acordo assinado entre os governos
da China e de Mogambique em 2007. Baseado num trabalho de campo, o artigo
analisa o processo de acumula¢io feito num contexto de dindmicas e l6gicas neo-
-patrimoniais e mostra que a captura do projecto de producdo de arroz por uma
elite com ligagdes com a Frelimo, ndo s6 impede a emergéncia de uma classe local
de agricultores fortes e independentes, como também acaba favorecendo o enrique-
cimento dessa mesma elite.

Dando continuidade a linha editorial do primeiro volume langado em 2010,
o quinto volume da série “Desafios para Mogambique” enquadra-se na logica do
compromisso do IESE de partilhar, o mais amplamente possivel, os resultados da
pesquisa visando contribuir para o debate sobre aspectos relevantes do processo do
desenvolvimento politico, econémico e social de Mogambique, com a convicg¢do
de que dificilmente se pode sonhar com um pais democratico, com fundamentos
s6lidos, sem colocar no centro dos processos a dimensdo do debate. Mas nio se
trata de um debate qualquer. No contexto em que o pais vive, marcado por uma
crise politica profunda, acompanhada por desigualdades econémicas e sociais cres-

centes, é fundamental que o debate seja ndo s6 o mais informado e estruturado
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possivel, como também alargado a mais actores com o objectivo de buscar solugdes
s6lidas e de longo prazo.

A produgio deste volume do “Desafios para Mogambique” aconteceu num
momento em que, depois de mais de quarenta rondas negociais, o dialogo poli-
tico entre o governo de Mogambique e a Renamo conseguiu avangos significativos.
Mas, paradoxalmente, isso ndo significou o fim imediato dos confrontos armados,
que ficou condicionado ao acordo entre as partes. Um cessar-fogo imediato €, sem
davida, extremamente importante para trazer de volta a esperanca para milhdes
de mogambicanos. Mas, mais importante ainda, é saber diagnosticar, entender e
debater abertamente, sem tabus, as causas da instabilidade e violéncia politicas, que
tendem a ser ciclicas, de modo a que nfo se hipoteque o projecto de construcdo de
um Mogambique democritico, inclusivo e de justica social. Este, provavelmente, € o

maior desafio que Mocambique enfrenta na actualidade.

Salvador Forquilha
Junho de 2014
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UMA REFLEXAO SOBRE O DESAFIO
DA PAZ EM MOCAMBIQUE

Luis de Brito

INTRODUCAO

Desde meados de 2013, temos assistido a confrontagdes militares que, de novo,
opdem os protagonistas da guerra civil terminada em 1992. Até ao momento, esta
guerra de baixa intensidade tem-se concentrado em algumas zonas da provincia de
Sofala, ao longo da Estrada Nacional n.° 1, tendo havido ainda registo de algumas
acgoes esporadicas nas provincias de Nampula e Inhambane.!

Desde o inicio dos confrontos, a importancia das ac¢gdes armadas tem sido mini-
mizada por altos dirigentes governamentais, que recusam - contra as evidéncias
e a opinido publica — a existéncia de uma situagdo de guerra no pais. Em para-
lelo, passados os primeiros momentos do conflito armado, em que se registou um
razoavel nivel de cobertura pelos medza, o acesso a informacgido sobre o conflito
foi-se tornando cada vez mais dificil, havendo um esforgo nitido de minimizac¢do nos
principais 6rgdos de informacio puablicos e em alguns dos principais 7edza privados.

No entanto, a gravidade da situacdo ndo deve ser ocultada, pois ndo s6 estamos
perante uma real ameaca a estabilidade social, politica e econémica do pais, mas
também face a um testemunho claro da falta de adequagdo das instituigdes politicas
existentes para assegurarem uma gestdo pacifica das diferencas e conflitos que inevi-
tavelmente dividem qualquer sociedade e os seus actores politicos. Nio &, pois, o
conflito que esta errado, mas a forma como ele é tratado, pela violéncia.

O recurso 2 violéncia traduz a incapacidade dos protagonistas construirem
consensualmente as regras de base da convivéncia democratica nas condi¢Ges espe-
cificas de Mogambique. E nessa linha que o argumento desenvolvido neste texto,

apresentado em forma de breves analises e comentarios, sustenta que o desafio da paz

1 Nio estd ainda claro, apesar dos progressos alcangados (nomeadamente as cedéncias feitas pelo governo no
que se refere a legislacdo eleitoral), que o processo negocial em curso termine rapidamente e ponha termo
definitivo a violéncia no terreno.
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em Mogambique é, na realidade, o desafio da democracia e inclusdo. Assim, come-
camos por defender que o Acordo Geral de Paz assinado em Roma e o processo
de transigdo politica que se lhe seguiu, apesar de terem introduzido elementos de
democratizacdo na sociedade mogambicana, foram insuficientes para garantir um
progresso significativo na constru¢io democritica do pais; num segundo momento,
caracterizamos de forma sintética o itinerario histérico mais recente da Frelimo, da
Renamo e do Movimento Democratico de Mogambique (MDM), os trés partidos
com representacdo parlamentar que dominam a cena politica, para ilustrar as difi-
culdades de convivéncia pacifica entre eles; por fim, analisamos a emergéncia da

sociedade civil e a l6gica da recomposi¢do do campo politico mogambicano.

0 ACORDO GERAL DE PAZ, UM BOM ACORDO?

Durante muitos anos o Acordo Geral de Paz (AGP) foi considerado um bom acordo
e Mogambique um caso exemplar de pacificacdo. Porém, esta visdo optimista foi
construida ignorando uma série de sinais e acontecimentos que ameagavam a esta-
bilidade precaria vivida durante um pouco mais de vinte anos e, de alguma maneira,
prenunciavam o retorno a uma situacdo de violéncia.

A primeira tentativa de resolver o conflito armado que opunha o governo da
Frelimo a2 Renamo nido teve sucesso e aconteceu em 1984, quando foi negociado
o Acordo de Nkomati com o governo sul-africano. Depois de varias tentativas de
aproximagdo e mediacdo, particularmente intensas durante o ano de 1989, foi s6
no ano seguinte que se iniciaram as conversacoes directas que iriam culminar com
a assinatura do Acordo Geral de Paz em Roma. A cronologia é fundamental para
se compreender que as conversacdes e o acordo foram em grande medida determi-
nados pelo contexto internacional e regional e que o AGP foi mais o fruto do esgo-
tamento das duas forgas e da sua incapacidade para continuar a guerra no contexto
do fim da guerra fria, do que o resultado de uma vontade genuina de negociacio e
de criagdo dos mecanismos para a solucdo das diferengas.

Acrescentando-se ao contexto internacional e regional, ha ainda que considerar
os factores internos: em primeiro lugar, o cansago da generalidade dos cidaddos em
relagdo a guerra e seus efeitos destruidores, particularmente expresso nos apelos
para a paz feitos por organizagdes religiosas; em segundo lugar, o facto de o pais
se encontrar numa situagﬁo econdémica e social extremamente critica, com destaque

para as regides rurais, principal teatro da guerra e de onde milhdes de mogambi-
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canos fugiram para a periferia dos centros urbanos e para os paises vizinhos; final-
mente, o facto de o pais ter sido assolado por uma seca, particularmente grave em
1990, que atingia tanto a populag¢do que se encontrava nas zonas sob controlo do
governo, como aquela que se encontrava nas areas da Renamo.

O efeito conjugado de todos estes factores, desde a pressdo internacional para
a pacificacdo e democratizacdo que se manifestou imediatamente ap6s a queda do
Bloco do leste, a transi¢do sul-africana que iria por termo ao sistema de apartheid
e resultar num governo de maioria liderado pelo ANC, a impossibilidade de vitéria
militar para qualquer uma das duas forgas em conflito, ao esgotamento da economia
e enorme divida externa que o governo se via obrigado a gerir, sem ignorar a fome
que afectava as zonas rurais e as dificuldades crescentes da vida urbana em cidades
sitiadas pelas forcas da Renamo, assim como os apelos das comunidades religiosas,
criou as condi¢des de base para a realizagdo de negociagGes.

A longa duracio das conversacoes (cerca de dois anos) e o adiamento a tltima
hora da data de assinatura do acordo testemunham da dificuldade de entendimento
e da grande desconfianga entre as partes. Mas um entendimento, ainda que superfi-
cial, era obrigatorio 4 luz da evolugdo da situagdo internacional e regional, marcada,
por um lado, pelo desmoronamento do bloco soviético, que retirava um aliado
fundamental para o esforgo de guerra das autoridades mogambicanas, e, por outro,
pelo colapso do sistema de apartheid na Africa do Sul, que comprometia a base
estratégica da Renamo.

O segundo aspecto a considerar no processo de negociacdo do AGP diz respeito
a natureza e disposicoes politicas dos dois protagonistas. Historicamente, a Frelimo
tinha-se concebido e estabelecido como partido Gnico e, apesar de ter promulgado
uma nova Constitui¢do em 1990 adoptando o multipartidarismo, apenas o fez por
pressdo externa e nio como resultado de uma verdadeira evolugdo do seu pensa-
mento politico. Alids, as suas primeiras iniciativas no sentido de por termo a guerra
consistiram na proclamagio de amnistias para os combatentes da Renamo e na
tentativa de os convencer a reintegrarem a vida normal do pais e, eventualmente, o
proprio partido Frelimo que, entretanto, tinha abandonado oficialmente a sua orien-
tagdo “marxista-leninista”, para se tornar o “partido de todo o Povo”. Por seu lado, a
Renamo, desenvolveu um discurso anti-comunista, mas nunca foi muito clara sobre
a questdo do multipartidarismo. Com efeito, a Renamo assumiu-se como Gnica inter-
locutora do governo da Frelimo, ignorando todos os outros partidos que tinham

surgido na cena politica nacional depois da aprovacdo da Constituigdo de 1990, que
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ficariam totalmente excluidos do processo de negociacdo da nova ordem politica.
O AGSP estabelecia que eles seriam consultados antes da aprovacio da lei eleitoral
que iria reger as primeiras elei¢ces pluralistas, mas sobretudo estipulava que a lei
eleitoral incluiria uma disposi¢do no sentido de condicionar a representacdo parla-
mentar dos partidos 2 obtenc¢do de uma percentagem a definir (entre 0 minimo de
5% e o maximo de 20%) dos votos expressos a nivel nacional. Esta decisio mani-
festa uma vontade deliberada dos dois protagonistas do acordo de excluirem outras
potenciais for¢cas da cena politica.

O terceiro aspecto refere-se a op¢do sobre a forma de transi¢do politica.
A Renamo aceitou a continuidade das principais institui¢es politicas, nomeada-
mente a Constitui¢io (apenas revista pontualmente, a luz do acordado em Roma),
o governo e o parlamento, tendo as varias comissdes estabelecidas com base no
AGP um mandato limitado e que terminava com as elei¢cGes. Assim, a possibilidade
de redefinir a engenharia politica do poder e a organizac¢do do Estado, que era uma
exigéncia para se avangar no processo de democratizacio, ficou totalmente depen-
dente dos resultados das elei¢des. Ora, tendo a Frelimo ganho a elei¢do presiden-
cial e também uma maioria absoluta no parlamento, a estrutura do partido-Estado,
criado desde a independéncia, acabou por se manter no essencial, apesar da exis-
téncia formal de instituicdes democraticas.?

Em suma, embora o AGP tenha tido uma dimensdo positiva essencial que foi a
sua capacidade de garantir a cessacdo efectiva das hostilidades, a desmobilizacdo dos
combatentes e a formacdo de um exército composto por elementos provenientes das
duas forgas, ele era insuficiente para assegurar, por si s6, as condi¢cées de uma real

transi¢do democratica.

FRELIMO: A TENTACAQ AUTORITARIA

Depois de um curto periodo de relativa incerteza, a Frelimo saiu vencedora em
1994 das primeiras eleigbes presidenciais e legislativas multipartidarias, tendo

conseguido uma maioria absoluta no parlamento, o que lhe permitiu governar

Dentro da mesma logica que definia no passado a Frelimo como a “for¢a dirigente do Estado e da
sociedade”, ainda hoje os seus estatutos estabelecem (art. 76) que “os eleitos e os executivos coordenam
a sua acgdo com os 6rgdos do Partido do respectivo escaldo e sdo perante estes pessoal e colectivamente
responsaveis pelo exercicio de fungdes que desempenham nos 6rgéos do Estado ou autdrquicos.” E ainda
que, “quando se trata de cargos de Ambito nacional, os eleitos e os executivos serdo responsaveis perante a
Comissdo Politica.”
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sozinha e assegurar a continuidade do poder sem reformas de fundo.* Com efeito,
a descentralizagdo, que era a reforma de maior alcance em termos de organizagio
do Estado e do poder politico, que tinha sido decidida em 1993 e que consis-
tiria na transformacgido dos distritos em distritos municipais com governos eleitos,
sofreu uma alteracdo profunda depois das elei¢des de 1994, cujos resultados davam
a indicagdo que a Renamo poderia ganhar o controlo de cerca de metade dos
futuros distritos municipais, abrangendo também cerca de metade da populagio
mog¢ambicana. Para evitar essa situacdo, a Frelimo fez aprovar pela Assembleia da
Republica uma nova legislacdo introduzindo um outro modelo de municipalizacio,
essencialmente urbano, cuja implementacdo seria gradual e comegaria apenas com
33 autarquias (todas as cidades e as principais vilas do pais). Ficava assim pratica-
mente eliminado o risco de a Renamo se tornar um actor com influéncia no jogo
politico nacional e local.*

Em paralelo, a Frelimo tinha entrado em competi¢io com a Renamo num
outro terreno. Durante a guerra, a Renamo, em contraste total com a politica da
Frelimo, que rejeitava e combatia a “sociedade tradicional-feudal”, tinha reconhe-
cido e reinvestido nas suas prerrogativas os “chefes tradicionais” nos territérios sob
seu controlo. Para quebrar essa alianga histérica, a Frelimo iniciou um processo
de reconhecimento e incorporacdo no - e pelo — Estado dos “chefes tradicionais”,
no quadro da formagdo das “autoridades comunitarias”.® Efectivamente, reconhe-
cidos pelo Estado e dele fazendo parte no escaldo mais baixo, muitos desses “chefes
tradicionais” foram transferindo a sua lealdade, ou tomando uma posig¢do neutra na
competi¢io entre a Frelimo e a Renamo. A concorréncia entre as duas forgas poli-
ticas para garantirem a alianca dos “chefes tradicionais” era obviamente relevante
para a competi¢do eleitoral, dada a sua suposta influéncia na mobilizagdo das suas

populacées em favor de um ou outro dos partidos.

3 As eleicoes de 1994, disputadas num ambiente de grande desconfianga, deram lugar a primeira crise

reveladora da dificuldade de convivéncia democritica entre os dois ex-beligerantes. A Renamo anunciou,
logo no primeiro dia do voto, a sua retirada do processo eleitoral por motivo de fraude e apenas regressou
devido a enorme pressdo diplomadtica. A votagdo acabaria por ser prolongada por mais um dia, mas, no
final, a Renamo recusou-se a reconhecer oficialmente os resultados das eleicoes.

Uma légica semelhante pode ser observada no caso de Angola, onde até hoje ndo foram realizadas eleigdes
autarquicas. O MPLA, partido no poder em Angola, também parece recear as elei¢des municipais pelo
potencial de ocupagdo do espaco politico pela oposi¢do que representam. Alids, € interessante notar que,
também neste caso, o partido no poder da sinais de se inspirar na experiéncia mogambicana, ao pretender
seguir o modelo do gradualismo...

O reconhecimento das “autoridades comunitarias” permitiu, a0 mesmo tempo, incorporar também no
Estado os antigos secretarios locais da Frelimo.
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Apesar de um esforgo para se adaptar as novas condigbes de uma politica
competitiva, o que se traduziu nomeadamente numa maior abertura do partido e
cooptacio de figuras das elites locais para as estruturas do partido (incluindo as de
nivel nacional), a Frelimo viu a sua presenca no poder ameagada em 1999. Com
efeito, Joaquim Chissano venceu oficialmente a eleigdo presidencial por uma curta
diferenca de votos, numa situacdo em que nio foi contabilizado um nimero de votos
superior 2 diferenca que o separava do seu adversario, o presidente da Renamo,
Afonso Dhlakama, e em que pesa sobre os 6rgios eleitorais a desconfianga de terem
“fabricado” essa vitoria. Mais uma vez, os resultados das elei¢des foram motivo de
contestacdo por parte da Renamo, contestacdo que acabaria por causar, cerca de
um ano depois, a morte de perto de uma centena de militantes da Renamo em
Montepuez.

Foi nesse contexto, de uma séria ameaga a sua continuidade no poder e em razdo
do mau desempenho eleitoral, que a Frelimo se engajou no processo de escolha de
um novo candidato presidencial, apesar de Joaquim Chissano poder ainda concorrer
para um terceiro mandato. O risco de perder o poder era especialmente grave para
um grupo significativo de militantes que ocupavam lugares de destaque no aparelho
do Estado, assim como para muitos que se encontravam engajados em negdcios,
pois a maioria dos novos empresarios nacionais era oriunda da lideranga da Frelimo
e do Estado a varios niveis e o seu sucesso econémico dependia em grande medida
das ligagbes com o poder politico.

Num contexto em que se esperava a passagem do testemunho para uma geracio
mais jovem (a que pertenciam quatro dos cinco candidatos indicados pela Comissdo
Politica), a escolha acabou por recair em Armando Guebuza, o Gnico que pertencia
ainda a geracio da luta de libertacio e este foi eleito Secretario-geral da Frelimo.

Depois de ter sido nomeado para o cargo de Secretario-geral e candidato do
partido a presidéncia, Guebuza iniciou uma vasta operacgio de “revitalizacdo” das
estruturas partidarias da Frelimo a todos os niveis, viajando para todos os distritos
com o intuito de preparar o partido para as eleicdes municipais de 2003. Nesse
processo, ndo s6 comegou a colocar pressdo sobre a administragio do Estado
(controlada quase exclusivamente por membros da Frelimo), mas também mobi-
lizou os veteranos da guerra de libertagido para desempenharem um papel activo na
preparacdo das elei¢des.

O forte impulso organizacional dado por Guebuza nas estruturas da Frelimo foi,

provavelmente, um dos factores que fizeram o sucesso deste partido nas eleicdes de
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2003. Na verdade, considerando os padrées de voto observados nas duas eleicoes
gerais anteriores, havia uma forte probabilidade de vit6ria da Renamo em dez dos
33 municipios, mas esta acabou apenas ganhando as eleicGes em quatro cidades
(Beira, Nacala, Ilha de Mocambique e Angoche) e a presidéncia do municipio em
Marromeu.

O esfor¢o de organizagdo e a insisténcia num discurso politico concebido para
ganhar a adesio popular ndo parou ap6s o sucesso das eleicbes municipais. Guebuza
continuou a viajar por todo o pais dirigindo comicios populares e insistindo sempre
nos seus discursos sobre a necessidade de mudangas, com destaque para a neces-
sidade de lutar contra a pobreza e contra a corrup¢do e burocratismo. Ao mesmo
tempo, o partido era também “revitalizado” no interior das estruturas do Estado.
Assim, ap6s alguns anos de hesitagdo que se seguiram 2 introdugido do multipar-
tidarismo, era na realidade o partido-Estado que estava sendo reconstruido para
enfrentar as elei¢cbes presidenciais e legislativas.

A mais clara indica¢do da re-activacdo do partido-Estado surgiu publicamente
quando a Frelimo organizou em Nampula, em Junho de 2004 (seis meses antes das
elei¢des gerais), a sua Conferéncia Nacional de Quadros do partido, com a parti-
cipagio de todos os Administradores de Distrito do pais, seguida de uma sessdo
extraordiniria do Comité Central para preparar as elei¢oes. Esta nova orientacio foi
reforcada quando Guebuza, ja eleito Presidente da Republica, convocou uma sessao
alargada do Conselho de Ministros, para a qual foram convidados os Secretarios
provinciais da Frelimo. Ao tomar esta iniciativa, Guebuza mostrava publicamente
que a Frelimo e as institui¢ées do Estado trabalhavam juntas e, no fim de contas,
que eram uma e a mesma coisa.

A tendéncia para assegurar um controlo mais rigoroso do Estado pelo partido foi
complementada com a revitalizacdo do sistema utilizado durante o periodo mono-
partidario para garantir um controlo completo da sociedade: o desenvolvimento de
uma rede de células e comités do partido abrangendo todos os locais de trabalho e
residéncia. Com um novo ciclo de elei¢ces aproximando-se (elei¢des municipais, em
2008, e elei¢gdes provinciais, legislativas e presidenciais, em 2009), a Frelimo anun-
ciou o seu objectivo de criar 14 000 células do partido durante o ano de 2008, em
locais de trabalho e residéncia onde o partido precisava de reforgar a sua presenca.

Para a Frelimo, a urgéncia de reforgar a sua presenga continua em todas as 4reas
do pais e de controlar o aparelho do Estado pode ser entendida a luz dos resultados

eleitorais de 2004, pois, apesar da sua vitéria folgada sobre a Renamo, esses resul-
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tados ndo foram tdo brilhantes como pode parecer a primeira vista. Com efeito,
embora Guebuza tenha obtido 64% do voto e a Frelimo 62%, nido s6 (de acordo
com observadores nacionais e internacionais) as elei¢des foram caracterizadas por
multiplas situacées evidentes de fraude, mas uma andlise mais atenta permite veri-
ficar que, na verdade, Guebuza teve cerca de 15% de votos a menos (2 004 226)
do que Chissano tinha obtido na eleigdo de 1999 (2 339 848). Na verdade, aquela
elevada percentagem expressava sobretudo o resultado de uma queda enorme na
votacdo da Renamo, muito mais afectada do que a Frelimo pela participacio extre-
mamente baixa do eleitorado.®

Tendo experimentado os riscos inerentes a abertura e democratiza¢do do
sistema politico, a Frelimo acabou por abandonar a sua politica de compromisso
e optar por uma orientagio semi-autoritaria. Aproveitando-se das fraquezas da
oposicdo, a nova lideranga da Frelimo restabeleceu gradualmente o seu controlo
sobre a maquina partidaria e os seus membros, sobre o aparelho estatal a todos os
niveis e sobre o territorio e a populagdo, sendo, nesse processo, as instituigdes demo-
craticas e pluralistas transformadas e reduzidas a um papel essencialmente formal.
O préprio partido néo ficou imune a tendéncia para reduzir o espago democratico
interno como se pdde ver na tentativa de impor a decisdo do Comité Central a
escolha do candidato presidencial para 2014 restrita a trés personalidades definidas

pela Comissdo Politica.’

RENAMO: DA GUERRILHA AO PARTIDO, UMA TRANSICAO DIFICIL

Os resultados obtidos pela Renamo nas elei¢oes de 1994 e o equilibrio entre esta
e a Frelimo® surpreenderam muitos analistas e a propria Frelimo, para quem este
movimento nio podia ter uma base social interna e seria apenas um instrumento de
destabilizacdo criado e dirigido pelos regimes da Rodésia e Africa do Sul. Circularam
nessa altura interpretacoes fantasiosas, que justificavam os resultados como sendo o

produto de uma acg¢do das comunidades que teriam decido dividir o seu voto entre

¢ De acordo com os niimeros oficiais, a taxa de abstengo teria sido de 63%, mas, na realidade, o nimero de

eleitores registados foi sobrestimado, devido a ndo eliminagio dos registos mltiplos e dos falecidos nos
cadernos eleitorais, e a abstencdo real terd sido ligeiramente superior a 50%, um valor que continua a ser
muito alto.

Apesar de um “vento de revolta” por parte de alguns histéricos do partido e de ter sido possivel impor
o alargamento das candidaturas a outras figuras, a escolha recaiu finalmente sobre Filipe Nyusi, um dos
propostos pela Comissdo Politica.

8 A Frelimo obteve 2 115 793 votos (44%) e a Renamo teve 1 803 506 votos (38%), sendo a diferenca entre

as duas forgas politicas de apenas 3%.
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os dois contendores para assegurar a paz. No entanto, a realidade do voto mostrava
que ndo se tratava disso, mas sim de um efectivo apoio a cada um dos partidos,
particularmente concentrado para cada um deles em zonas geograficas bem deter-
minadas (para a Frelimo o Sul e o Extremo-Norte e, para a Renamo, o Centro e
Centro-Norte). Como seria de esperar, nas eleigoes de 1999 o equilibrio entre os
dois partidos e a estrutura da distribuicdo do voto confirmaram-se.’

Nio obstante o equilibrio na partilha do eleitorado, a Renamo acabou ficando
numa situa¢do de relativa fraqueza. Na verdade, apesar de dispor de quase metade
dos mandatos parlamentares, ndo tinha um poder real, pois a Frelimo tinha uma
maioria absoluta que lhe permitia governar sozinha. Foi essa continuidade da
Frelimo no poder, sem partilha, que permitiu que a sua estrutura de partido-Estado,
embora enfraquecida, tivesse sobrevivido.

Pelo seu lado, ainda que privada de poder, a Renamo viu a sua for¢a politica sufi-
cientemente reconhecida, a ponto de ter conseguido fazer avancar uma proposta de
revisdo constitucional, antes das elei¢coes de 1999, que teria transformado o regime
presidencial em regime semi-presidencialista.’’ Mas talvez o aspecto mais impor-
tante tenha sido que a Renamo ficou excluida nio simplesmente da governagio,
mas também do acesso a cargos e outras vantagens decorrentes do processo de
reconversdo econdmica em curso no pais. E evidente que a falta de capacidade para
distribuir esse tipo de recursos teve um impacto negativo a médio prazo no seu
desenvolvimento e organiza¢do como partido politico, pois ndo lhe permitiu crescer
através do recrutamento de novos quadros, o que abriria possibilidades de tornar a
sua estrutura mais operativa, nem lhe abriu acesso a recursos financeiros necessarios
para alimentar o funcionamento do partido, especialmente nos longos periodos que
separam as campanhas eleitorais.

A exclusio da Renamo para as margens do sistema de governagio constituiu
um obstaculo a sua transformagio efectiva de movimento de guerrilha em partido.
Nestas condigdes, o seu modelo de funcionamento de tipo militar e centralista conti-
nuou a ser dominante. Embora a sua ala politica tenha sido relativamente reforgada

a partir de 1992 com a entrada de militantes da clandestinidade e novos simpati-

Apesar de algumas centenas de milhar de votos da Zambézia (uma regido particularmente favoravel a
Renamo) ndo terem sido contados, Dhlakama teve 2 133 665 votos (48%), contra 2 338 333 votos (52%)
para Chissano.

Uma das principais implica¢des dessa reforma era o potencial que oferecia para um avango no sentido da
democratizagdo do sistema politico Mogambicano através de uma maior separa¢do de poderes entre o
executivo, o legislativo e o judiciario. Porém, Dhlakama acabaria por fazer abortar o processo, sem davida
por ndo querer ter poderes diminuidos no caso de vitéria na elei¢io que se avizinhava.
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zantes (sobretudo professores, enfermeiros e outros pequenos funcionarios e quadros
de nivel médio), estes ndo tinham a legitimidade da participacdo na guerrilha e, ndo
tendo a possibilidade de ocupar posi¢des de direc¢do no aparelho do Estado, que
por sua vez lhes dariam as condi¢es de constru¢do de um forte capital politico,
acabaram por ser remetidos a um papel secundario na direc¢do da organizagio. Isto,
aliado ao funcionamento irregular dos 6rgaos de direcgio do partido, podera ter
contribuido para opg¢des politicas que, a médio prazo, enfraqueceram a organizagio.

Uma das opgdes basicas da Renamo no momento da negociagio do AGP
- e que se prolongou depois - foi a de excluir do processo as restantes forcas da
oposicdo. Esta opgdo ndo pode deixar de fazer lembrar o paralelismo com a posi¢do
da Frelimo no periodo de transi¢do para a independéncia. Com efeito, nessa altura,
nas negociagdes com um adversirio enfraquecido, o governo portugués saido do
golpe de 25 de Abril, a Frelimo imp6s-se como tnico representante legitimo do Povo
Mogambicano, tendo considerado todos os partidos que apareceram na cena poli-
tica mogambicana depois de Abril de 1974 como fantoches ao servigo de interesses
neocoloniais. A Renamo tomou também uma posi¢do semelhante, considerando os
partidos que tinham surgido apds a adop¢do da Constituicdo de 1990 como criagdes
da Frelimo...!! A tnica excepgio a esta orientacdo foi o estabelecimento da coligagio
Renamo-Unido Eleitoral em vista das eleigdes de 1999. O objectivo da coligacio foi
de “limpar” o terreno da elei¢do presidencial dos candidatos dos pequenos partidos,
cujos lideres recebiam em troca lugares elegiveis nas listas da coligagdo para o parla-
mento. Evitava-se assim a dispersdo dos votos da oposi¢do e aumentavam as possi-
bilidades de sucesso para a candidatura de Dhlakama, numa elei¢io que o colocava
sozinho em face de Chissano. Ndo obstante o evidente sucesso desta operagdo, se
considerarmos os resultados da eleicdo presidencial, a experiéncia ndo foi renovada e
a Renamo voltou 2 sua posicéo inicial de isolamento e de ignorincia, se nio mesmo
de hostilidade em relacdo aos outros partidos da oposi¢io.”

Em geral, a gestdo dos processos politicos pela Renamo revela uma falta de

clareza sobre o caminho a seguir para alcancar o seu objectivo estratégico de vencer

11 E de notar quio profunda € a influéncia da Frelimo como modelo para a Renamo, particularmente notéria

na sua cultura organizacional, mas também, de certa maneira, na recusa de reconhecer a legitimidade das
outras forcas politicas, e de se considerar como a nica e verdadeira representante da oposigdo.

2 Naturalmente, esse tipo de alianga tinha um custo interno ao sacrificar uma série de lugares de deputados
em favor de membros de outros partidos e ndo era necessariamente bem vista por um amplo sector de
militantes da Renamo que aspiravam a esses mandatos. Mas, dada a cultura organizacional centralista da
Renamo, ndo parece muito provavel que esse tenha sido o factor decisivo para a escolha de ndo renovar a
iniciativa.

32 Desafios para Mocambigue 2014 Uma Reflexdo sobre o Desafio da Paz em Mocambigue



as elei¢des e chegar ao poder. Tal foi o caso quando decidiu boicotar as primeiras
eleicbes autarquicas, em 1998. Se é verdade que havia problemas com a alteragio
dos rumos da descentralizagdo decidida pela Frelimo, assim como com a lei elei-
toral e a composicdo dos 6rgdos de gestdo eleitoral, ndo é menos verdade que, na
impossibilidade de alterar o curso dos eventos, teria sido l6gico optar por conquistar
o maximo de municipios possivel, para obter uma base de governacgio local a partir
da qual se encontraria numa posi¢io mais favoravel para consolidar a sua influéncia
no seio do eleitorado.

Um outro caso interessante foi o processo de negociagdes que se seguiu 2
contestagdo dos resultados eleitorais de 1999. A Renamo, que exigia, entre outras
reivindicagdes,” o direito de nomear os governadores nas seis provincias onde tinha
obtido uma maioria de votos, acabou por rejeitar uma proposta de compromisso’
e abandonou as negociacGes, perdendo ao mesmo tempo a possibilidade que estava
em negociagdo de propor nomes para fazerem parte de conselhos de adminis-
tracdo de empresas do sector publico. Para além disso, com base em informagdes
de origem duvidosa acusando Raul Domingos de procurar obter vantagens pessoais
nas negociagdes, a Renamo expulsou-o e, com esta decisio, ndo s6 perdeu um dos
seus principais quadros, mas incorreu no risco, que mais tarde se confirmou, de ver
surgir um novo partido que iria dividir o seu eleitorado.!

A auto-marginalizacdo e isolamento da Renamo, a sua tendéncia para ficar
numa situacdo em que ndo estd nem completamente integrada, mas também ndo
estd totalmente fora do sistema,!'® acabaria por se reflectir numa perda crescente

de influéncia no seio dos seus apoiantes histéricos e numa forte erosio da sua base

As reivindicagoes da Renamo diziam respeito a recontagem dos votos da eleicdo presidencial de 1999,
a reforma do sistema judicial, a participagdo equilibrada de membros oriundos da Renamo nas forgas
armadas, policia e servigos de seguranca, a nomeagio de governadores e outros dirigentes administrativos
pela Renamo nas provincias onde o partido tinha obtido a maioria da votagdo, a eliminag¢do das células da
Frelimo no aparelho de Estado, a legislacio no sentido de promover o papel das autoridades tradicionais e
a libertagdo dos seus membros e simpatizantes que tinham sido presos na sequéncia das manifestacoes de
protesto de Novembro de 2000.

A férmula proposta era a seguinte: a Renamo indicaria para trés provincias (Sofala, Manica e Zambézia)
uma lista de trés nomes por provincia e o Presidente da Reptblica nomearia dentre eles os governadores;
em outras trés provincias (Niassa, Nampula e Tete) seria o Presidente da Republica a propor os trés nomes
e caberia 2 Renamo fazer a escolha.

Mesmo admitindo que Domingos nido conseguiria mobilizar uma parte importante do eleitorado da
Renamo em seu favor era evidente que pelo menos uma pequena parte o seguiria. Ora, considerando o
equilibrio entre a Renamo e a Frelimo em termos da votagdo que se tinha observado em 1994 e 1999,
qualquer pequena percentagem poderia fazer a diferenga e decidir uma futura elei¢do.

A sua prépria presenca na Assembleia da Republica sempre se concretizou num contexto de nio reconhe-
cimento dos resultados eleitorais e de um discurso do seu lider anunciando que os deputados eleitos da
Renamo nio iriam tomar posse e boicotariam a actividade parlamentar, o que nunca aconteceu...
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social. Em relacdo aos chefes tradicionais, terd jogado a sua dificuldade crescente,
devido aos recursos financeiros em baixa, de manter as lealdades e satisfazer um
sistema clientelista, numa competi¢do directa com a Frelimo que, através do Estado,
promovia o seu reconhecimento oficial e enquadramento na administragio pablica,"”
criando-lhes um estatuto que se traduzia em acesso a vantagens financeiras e mate-
riais. Paralelamente, muitos dos seus quadros civis de nivel local acabariam por
aderir 4 Frelimo em troca de beneficios de varia ordem, passando mesmo alguns a
participar como candidatos deste partido (e a serem eleitos) nos processos eleitorais
subsequentes. A falta de resultados tangiveis e a insisténcia num discurso centrado
na fraude acabaria por ter um efeito desmobilizador no seio do eleitorado, o que
resultou depois de 1999 em niveis muito altos de absteng¢do. Com efeito, a abstengio
superior a 50% que se registou nas elei¢des de 2004 e 2009 afectou em particular
a Renamo, pois enquanto a Frelimo manteve mais ou menos em 2004 o mesmo
nimero de votantes e subiu mesmo um pouco em 2009, a Renamo perdeu em cada
uma dessas eleices cerca de metade dos seus votantes.

Os maus resultados da Renamo nas elei¢des autirquicas de 2003, onde apenas
conseguiu vitorias em quatro dos 33 municipios e a presidéncia de um quinto, foram
um sinal anunciador da derrota que estava para vir em 2004. Se é verdade que as
elei¢des foram marcadas por priticas fraudulentas em favor do partido no poder,
ndo é menos verdade que dificilmente se pode considerar que estas tenham sido
responsaveis pela derrota da Renamo. Na verdade, privada de uma presenca siste-
madtica e positiva nos grandes 7edza nacionais e sem recursos financeiros e politicos
que lhe permitissem fazer sentir a sua acgio no quotidiano do eleitorado, a Renamo
foi alienando uma parte significativa dos seus simpatizantes e dificilmente podia
competir com a Frelimo em pleno processo de reorganizagdo e de reforco do seu
controlo sobre o Estado desde 2002.

Perante a dificuldade de aceder a governacio e aos recursos dela decorrentes, a
Renamo foi aumentando o tom do discurso belicista, de ameaga de retorno a guerra,
tendo-se o seu lider transferido primeiro para Nampula (2009) e mais tarde (2012)
para Santundgira, nas proximidades do seu antigo quartel-general, na provincia de
Sofala. Este “regresso as origens” foi acompanhado de ameagas e provocagoes, que
deram o pretexto ao governo da Frelimo para intervir militarmente, criando pratica-

mente uma situa¢do de guerra no pafs.

7" Note-se que isso acontece num contexto mais vasto de “reconquista” administrativa e, portanto partidaria,

do territorio rural disputado, ou perdido a favor da Renamo, durante a guerra.
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Curiosamente, a Renamo, que se encontrava num notério processo de enfra-
quecimento, péde recuperar protagonismo e importincia por via das armas, numa
situagdo precipitada pela opgdo militar do governo. Agora, tenta de novo reconverter
o seu capital militar em capital politico, seguindo exactamente o mesmo modelo que
foi usado nas negocia¢ées de Roma. Com efeito, todas as principais caracteristicas
do processo do AGP estdo agora a ser replicadas. Veja-se a lentiddo e desconfianga
no processo negocial, a inclusdo de mediadores e observadores nacionais e estran-
geiros, a discussdo de um cessar-fogo, a defini¢do de aspectos da legislagdo eleitoral
privilegiando os dois partidos, mas também a exclusdo das outras forgas politicas das
negociagoes, como se apenas os dois protagonistas da guerra tivessem a responsa-
bilidade pelo futuro do pais. Nestas condigdes, é bastante provavel que um eventual
entendimento alcangado, tal como aconteceu com o AGP, ndo seja mais que um

adiamento do conflito e ndo a sua solugio.

MDM: 0 SUCESSO DE UM PARTIDO IMPROVAVEL

O enfraquecimento da Renamo, num contexto de forte progressio da abstencdo,
apenas se reflectiu num crescimento relativo da Frelimo. Ou seja, a Frelimo tornou-se
mais forte eleitoralmente ndo por ter conquistado novas franjas do eleitorado, mas
simplesmente porque o seu adversario perdeu um grande namero de eleitores, que
se refugiaram na abstengdo. Nestas condicGes, estava virtualmente criado o espago
para o desenvolvimento de uma terceira forca politica na cena nacional. Porém,
considerando a bipolarizagdo que se tinha instalado e reforgado desde 1994 e a
fraqueza dos demais partidos politicos, incapazes de mobilizar eleitores em nimero
suficiente para obterem representacdo parlamentar, o surgimento de uma terceira
forca com representacio parlamentar parecia pouco provavel. Finalmente, o que nio
era muito provavel aconteceu por um célculo politico errado da Renamo.

Nas elei¢des municipais de 2003, a Renamo apresentou como seu candidato na
Beira, Daviz Simango, que foi eleito.’® Apesar de Simango ter conseguido granjear
muita simpatia e popularidade pelo trabalho desenvolvido pela sua equipa no muni-

cipio da Beira e ser o candidato natural a sua sucessdo para as eleicées de 2008, a

8 Daviz Simango, filho de Uria Simango, que foi vice-presidente da Frelimo até ao final dos anos 1960, era
antes militante do Partido da Convengdo Nacional (PCN), um partido criado e dirigido pelo seu irmdo Lutero
Simango desde 1990. Este partido, cuja sigla evoca a de um outro partido criado por Uria Simango em 1974,
o Partido da Coliga¢do Nacional, nunca conseguiu obter representagio, a ndo ser quando se integrou na
Renamo-Unido Eleitoral, o que tera estado na origem da posterior adesio de Daviz Simango a Renamo.
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direc¢do da Renamo nio lhe confiou a investidura e escolheu um outro candidato.
Daviz Simango acabaria por ser expulso da Renamo e concorrer a presidéncia do
municipio da Beira como candidato independente, tendo sido eleito com 62% dos
votos, contra 3% do candidato oficial da Renamo, Manuel Pereira. Foi na sequéncia
dessa elei¢io que, em 2009, Simango criou 0 MDM.

Capitalizando sobre a experiéncia politica e a base social adquiridas na Beira,
o MDM langou-se a conquista de um lugar na cena politica nacional, concor-
rendo as elei¢oes presidenciais e legislativas de 2009. Apesar de ter sido impe-
dido de participar em nove circulos eleitorais pela Comissdo Nacional de Elei¢oes,
onde, de forma inédita, os representantes da Frelimo e da Renamo se uniram para
defender a exclusio das suas listas, o MDM obteve resultados significativos, ainda
que modestos. Assim, recolheu (concorrendo apenas numa minoria de circulos elei-
torais) 4% dos votos validos expressos a nivel nacional, o que lhe proporcionou
oito dos 250 mandatos parlamentares; na elei¢io presidencial, Simango obteve 9%
dos votos. Esta votagdo parece baixa, mas ndo estava muito distante dos 16% de
Dhlakama e, sobretudo, a sua distribuicio geografica mostrou uma forte simpatia,
com uma votac¢do de 15% na cidade de Maputo, onde Dhlakama ficou pelos 4%.
Note-se que este resultado é a média de Maputo, sendo importante realcar que a
sua votacdo no Distrito Municipal 1, onde fica a sede do governo e reside a elite
nacional, foi bastante superior 2 média, o que tem um significado politico de grande
destaque: Simango conseguiu ganhar apoio num sector importante do eleitorado
urbano da capital historicamente afecto a Frelimo. Alids, a tendéncia para mobilizar
votos no seio do eleitorado da Frelimo ja se tinha observado na cidade da Beira,
onde uma parte deste ja tinha votado em Simango na elei¢cio municipal.

As eleigoes autirquicas de 2013 trouxeram a confirmagio da emergéncia do
MDM como forga politica de dimensdo nacional. Para além de ter obtido vitérias
em algumas das principais cidades do pais (Beira, Quelimane e Nampula), o MDM
ganhou ainda em Gurué. Mas, mais importante do que isso foi o resultado obtido,
com forte participagdo dos eleitores nas cidades de Maputo e Matola, onde 0o MDM
conseguiu 40% e 44%, respectivamente.'” E hoje uma evidéncia que o MDM é a
segunda forga politica no pais urbano, bem a frente da Renamo.

19 Estes foram os resultados oficiais, mas ha sérias suspeitas de ter havido fraude a ponto de alguns obser-
vadores considerarem a hip6tese de o MDM ter vencido estas elei¢es, alids como noutros locais onde
igualmente houve registos de fraudes e o resultado final acabou sendo favoravel a Frelimo apenas por uma
pequena margem. Esse pode ter sido o caso de alguns dos seguintes municipios: Chimoio, Alto Molocué,
Mocuba, Milange, Maganja da Costa e Gorongosa.
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O sucesso do MDM representa uma recomposi¢do fundamental do campo
politico mo¢ambicano e inaugura uma nova era em que a relagdo de forgas entre
os partidos se encontra em processo de profunda alteragdo. O bipartidarismo que
se tinha instalado desde as primeiras eleicGes multipartidarias deixou de existir.
Visivelmente, o MDM aparece para um namero crescente de eleitores como
alternativa aos dois partidos historicos. Sem o passado militar que caracteriza os
seus adversarios, 0 MDM beneficia da confian¢a crescente de uma parte da popu-
lacao urbana e educada, assim como de amplos sectores da juventude popular,
ndo estando ainda claro qual podera ser o seu grau de penetragdo no eleito-
rado rural. Por outro lado, o MDM capitaliza simpatias num contexto em que 0s
partidos historicos assumem o protagonismo e a responsabilidade, mas também o
desprestigio, de um conflito armado renascido que afecta a vida normal de varios
distritos da regido central do pais e ja provocou avultados prejuizos humanos e

materiais.

O DESPERTAR DA SOCIEDADE CIVIL?

A dindmica do MDM nio pode ser isolada da evoluc¢do da sociedade mogambi-
cana nos Gltimos anos. Dentre os multiplos factores de transformagio recente na
sociedade e na opinido pablica mogambicana, hi trés que merecem destaque: em
primeiro lugar, os progressos efectuados em termos de educagio, em paralelo com
a circulagio e acesso 4 informagio, o que resulta no facto de um namero crescente
de cidaddos estarem melhor informados sobre as tendéncias para o agravamento
das desigualdades sociais em beneficio de uma minoria de cidaddos com ligagdes ao
poder politico e, nesse contexto, insatisfeitos com a prestagdo dos servigos publicos;
um segundo factor diz respeito 2 frustragdo de sectores da sociedade mogambi-
cana que esperavam do partido no poder a realizacdo das promessas eleitorais de
um “futuro melhor” e em vez disso se encontram em situagdo econémica precaria,
quando ndo de pobreza, apesar de o pais registar na Gltima década taxas de cresci-
mento econémico notaveis, assentes no investimento estrangeiro em mega-projectos
concentrados na 4rea dos recursos naturais; um terceiro factor, ndo negligenciavel,
foi o surgimento de organizac¢oes da sociedade civil actuando no campo da moni-
toria da governagio e criando pressdo sobre os responsaveis governamentais no
sentido de prestarem contas a sociedade sobre as suas decisdes e a forma como

gerem os fundos pablicos.
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As revoltas populares de Maputo e Matola em Fevereiro de 2008 e Setembro
de 2010 relacionadas com o custo de vida, exprimindo as dificuldades enfren-
tadas e o mal-estar das camadas mais pobres nos grandes centros urbanos, foram
uma manifestacdo do despertar da sociedade civil e tiveram como um dos seus
efeitos mostrar que a resisténcia ao poder era possivel. Da mesma maneira, a mani-
festacio que reuniu dezenas de milhar de cidaddos em Maputo em Outubro de
2013,*" congregando maioritariamente pessoas pertencentes aos segmentos médios
e altos da sociedade urbana em protesto contra a onda de raptos em particular, mas
exigindo também do governo avancos no sentido de encontrar uma solugdo pacifica
ao conflito armado com a Renamo, foi uma das raras, mas sobretudo a maior das
manifestagdes independentes que se registaram no pais desde a independéncia, em
1975. A esta dltima manifestagio, a Frelimo respondeu organizando em Maputo
e nas restantes cidades capitais de provincia manifestagdes de apoio ao Presidente
Guebuza. O ntmero ridiculamente baixo de participantes nessa manifestages®
confirma a notavel ruptura que se vem manifestando entre a populac¢do urbana no
seu conjunto e o partido no poder.

E muito dificil verificar se a emergéncia na cena politica da sociedade civil urbana
tem alguma correspondéncia nas zonas rurais. Se bem que haja registo de manifes-
tacdes de insatisfacdo localizadas, parte das quais nas zonas de implanta¢do dos
mega-projectos, ndo € certo que isso seja suficiente para conduzir a uma contestacdo
frontal do poder, tanto mais que, nessas zonas, o controlo politico-administrativo da

Frelimo é muito eficiente.

CONCLUSAQ

A trajectéria dos dois principais partidos, a Frelimo e a Renamo, desde a celebracio
do AGP e os desenvolvimentos recentes, que se traduziram na entrada na cena poli-
tica de um novo actor, o MDM, mostram que a consolida¢io da paz em Mogam-
bique é um verdadeiro desafio. Cada um dos actores tem, logicamente, interesses

diferentes e ndo parece que qualquer um deles tenha a capacidade suficiente para

2 Apesar de ter havido algumas tentativas de desencadear movimentos semelhantes noutros centros urbanos,
esses foram rapidamente controlados pelas autoridades.

2 Esta manifestacdo conheceu réplicas em virias outras grandes cidades nos dias seguintes, reunindo um

namero consideravel de participantes.

Em Maputo, onde € suposto a Frelimo ter centenas de milhar de membros (e onde historicamente obtinha

votacoes na ordem dos 90%), os manifestantes ndo excederam umas poucas centenas, sendo o cendrio

idéntico nas restantes cidades...
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se impor eliminando os restantes. Fica, pois, a alternativa da convivéncia dentro
de regras e praticas aceitaveis por todos, o que significaria avangar no sentido da
democratizacdo do sistema politico, da formulag¢io de mecanismos adequados de
representacdo dos interesses dos cidaddos e do respeito pelas normas instituidas,
0 que estid em contradigdo total com a crise que o pais vive actualmente, centrada
numa confrontagdo armada entre o governo da Frelimo e a Renamo.

O crescimento do MDM pela expressdo da vontade popular através do voto,
mostra que é tempo de os dois partidos histéricos se “civilizarem” e de partilharem
uma concepg¢io de paz que s6 pode ser o fruto da democracia e ndo da imposigdo
do poder pela forga. Até agora ndo parece haver um consenso sobre o que possa ser
o verdadeiro fundamento da paz. A Frelimo parece dar prioridade a garantia da sua
hegemonia pelo controlo do Estado e a exclusdo dos demais; a Renamo parece usar
a questdo da paz para conseguir a sua inclusfo no sistema, de maneira a poder parti-
lhar oportunidades e recursos; e 0 MDM, dada a sua origem e a forma como tem
conquistado a sua parcela do espaco politico, sé6 pode conceber a paz em termos
de pluralismo e convivéncia. Ora, destas trés orientacdes, apenas a que se cons-
tr6i na logica do pluralismo e, portanto, da democracia, € que pode realisticamente
servir para todos. O caminho da reconciliacdo efectiva é, pois, um engajamento
comum na construgdo das instituicGes que podem fazer avancar a democracia no
pais, da inclusdo politica, social e econémica, assim como da promogio da igualdade
de oportunidades para todos. Infelizmente, a via seguida até agora para resolver a
situagdo de crise tem sido mais uma reedi¢do empobrecida do processo de Roma,
com os mesmos defeitos e fraquezas, nomeadamente a desconfianga, as intengées
escondidas e o formalismo, em detrimento de uma abordagem mais aberta, partici-

pativa e criativa que seria hoje necessaria.
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CULTURA POLITICA E CIDADANIA EM

MOCAMBIQUE:
UMA RELACAO CONFLITUOSA

Elisio Macamo

INTRODUCAO

2013 nio terminou bem em Mogcambique. Ao endurecimento de posigées no
didlogo entre a Renamo e a Frelimo seguiu-se, quase que inevitavelmente, a entrada
em vias de facto que ja custaram a vida a muitos inocentes. E facil, nas circuns-
tancias em que o didlogo cedeu lugar a violéncia, supor que se possa entender, e
explicar, a crise politico-militar que o pais atravessa com recurso 2 andlise das consi-
deragdes estratégicas observadas pelos dois adversarios. Com efeito, numa analise
superficial seria possivel por a descoberto elementos aparentemente explicativos.
Com a ascensdo de Armando Guebuza ao poder e sobretudo tendo em conta as
circunstancias em que ele o fez - com uma vitéria folgada nas eleigdes legislativas e
presidenciais' — é facil supor que a falta de interesse que Guebuza demonstrou em
relagdo ao didlogo com o lider da Renamo bem como a forte tendéncia de parti-
darizacdo do Estado que se acentuou durante a sua governacao estejam por detras
da radicalizagido do discurso da Renamo. Igualmente, ndo é dificil imaginar que a
entrada em vias de facto seja o resultado logico duma politica de chantagem prati-
cada pela Renamo desde o primeiro momento e que culminou com o seu préprio
desmascaramento. Na verdade, a Renamo, sobretudo o seu lider, aperfeicoou a
pratica de por em causa os resultados eleitorais na expectativa de lograr vantagens

no contexto do didlogo directo com o governo. Esta é uma pratica que poucos

L 64% dos assentos parlamentares para a Frelimo (contra 47% para a Renamo-Unido Eleitoral) e 63.7%
dos votos para Armando Guebuza (contra 31.7% para Afonso Dhlakama). Fonte: Comissdo Nacional de
Eleicoes.
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resultados palpaveis teve.? Todavia, pode ser que essa nunca tenha sido a intengo.
Com efeito, o mais provavel é que isso tenha cada vez mais correspondido a uma
estratégia do lider para tornar as derrotas resultantes dos seus problemas organiza-
cionais (e autoritarismo) mais tragaveis e, dessa maneira, mais propicios a consoli-
dacdo da sua posi¢do. Nenhuma destas abordagens, contudo, coloca a questio da
cidadania no centro da anilise.

O argumento que se defende neste contributo procura abordar a crise politico-
militar como uma manifestacdo da relagdo dificil que existe entre cultura politica
e cidadania em Mogambique. Dito doutro modo, defende-se aqui a ideia segundo
a qual um dos principais desafios enfrentados pelo pais consistiria na resolu¢do do
conflito entre, por um lado, uma cultura politica autoritaria, herdada do periodo
colonial, promovida pelo sistema politico que se instalou nos anos imediatamente
a seguir 2 independéncia e mantida pela indastria do desenvolvimento e o tipo de
sociedade civil que ela sempre promoveu e, por outro, o respeito pelos direitos de
cidadania consubstanciados na protec¢do da dignidade humana e expansdo das liber-
dades individuais. Para este efeito, o texto introduz o tema formulando a questdo de
base com recurso a problematizacio tedrica que é feita da relacdo entre o Estado
e o cidaddo. Esta problematizag¢do vai permitir uma descri¢io do percurso hist6-
rico da cidadania em Mogcambique, com destaque para a forma como uma certa
visdo instrumentalista da cidadania ajudou a cimentar uma cultura politica autori-
taria. As manifestacdes desta cultura politica serdo ilustradas com base na descri¢do
do que se convencionou chamar “movimentos de libertacio no poder”. Esta ideia
alberga dentro de si a critica a uma concepg¢do muito especifica do poder politico,
a qual parece ser caracteristica do comportamento de certos governos formados
por movimentos que subiram ao poder por via duma luta armada de libertacdo
nacional em Africa. Empregar-se-4 esta ideia para descrever a concepgio de Estado
por parte da Frelimo e da Renamo no intuito de trazer & superficie os elementos
que se opéem a um maior respeito pela cidadania. Embora sem referéncia a esta
ideia, mas com recurso a hipétese segundo a qual a histéria politica do pais teria
produzido uma visdo instrumentalista da cidadania, analisar-se-4 também a chamada
sociedade civil mogambicana. Seri, a seguir, com base nestas consideragdes que se

procurara analisar a actual crise politico-militar. A ideia ndo é destacar a incompa-

2 Na verdade, qualquer que tenha sido a exigéncia feita desde a introducio da democracia, foi sempre

recusada pelos governos da Frelimo. Exemplo governadores provinciais (Chissano). Vide a propésito a
excelente andlise de Manning (2008).
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tibilidade da cultura politica mogambicana com a democracia. A democracia, como
muito bem demonstrado por Charles Tilly no seu excelente estudo histérico sobre
o protesto em Franca e na Gra Bretanha (Tilly, 2004), € o resultado contigente de
processos politicos com trajectorias diferentes e conduzidos por actores que nido
sdo necessariamente motivados pela necessidade de produzir ou defender a demo-
cracia. Este reparo é importante, sobretudo no contexto bastante normativo dentro
do qual se discute a democratizacdo em Africa’ A consolidacio da democracia em
Mogambique nio serd o resultado da transformagdo de mentalidades e vontades dos
actores politicos a favor da resolugio pacifica de conflitos e a favor do recurso aos
instrumentos constitucionais. A opg¢do pela resolucdo pacifica de conflitos e pelos
instrumentos constitucionais pode, ela propria, surgir contra a vontade dos préprios
actores politicos. O lugar e o papel da cidadania no processo que pode conduzir a

esta situagdo € que interessam compreender neste texto.

DA CIDADANIA EM MOCAMBIQUE

Em que medida podemos falar de cidadania em Mogambique? A Constituigio
mogambicana sugere uma concep¢do de cidadania baseada em direitos. Ela enumera,
por exemplo no seu capitulo V, uma série de direitos sociais e econémicos, tais como
o direito a educacio, satde, habitag¢do, assisténcia na velhice e incapacidade e trabalho.
A simples enunciacio deste conjunto de direitos sugere a ideia de que a cidadania se
defina pelo seu usufruto. E evidente, contudo, que, se abordiassemos a cidadania na
perspectiva da Constitui¢io mogambicana, seria muito dificil falar dela para uma parte
consideravel da populacio mogambicana. O facto de o pais registar ainda indices
bastante elevados de pobreza absoluta documenta a distincia que, pelo menos em
termos constitucionais, separaria Mocambique da cidadania. Nio €, porém, necessario
adoptar uma defini¢do tdo rigida de cidadania para se reconhecer que é possivel falar
de cidadania mesmo quando existem circunstancias estruturais que limitam o alcance

da sua pratica. Na verdade, parece mais til falar de cidadania como algo potencial-

Por exemplo, em algumas abordagens normativas, parte-se de trés atributos essenciais a consolidacdo da
democracia. O primeiro seria em termos de comportamento quando nenhum grupo politico aposta na
substituigdo violenta de um governo democritico; o segundo seria ao nivel de atitudes quando, mesmo em
momentos de crise, a maioria das pessoas acredita que qualquer mudanga politica deve emergir de dentro
dos parametros democriticos; o Gltimo atributo seria constitucional no sentido em que uma esmagadora
majoria do eleitorado acredita que qualquer mudanga politica s6 pode ocorrer dentro do respeito das
normas estabelecidas e em plena consciéncia de que a violagio destes preceitos pode ser mais dispendiosa
e ineficaz (Linz & Stepan, 1996).
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mente possivel, mesmo que ndo seja gozada por todos. Dito doutro modo, a cidadania
parece ganhar a sua forca como ideia normativa que serve de referéncia ndo s6 para
os politicos como também para a populagdo dum modo geral. Quando € possivel
exigir a cidadania e colocar essa exigéncia no centro da confrontagio politica, torna-
se legitimo falar de cidadania, mesmo quando a sua exigéncia resulta da sua negagio.
Na verdade, é possivel defender a ideia segundo a qual a histéria mogambicana se
teria constituido no exercicio eficaz de cidadania. Durante o periodo colonial, por
exemplo, a sua extensdo dentro de certos limites juridicos a apenas alguns sectores da
populacio - aos europeus e aos “assimilados” - fez dela uma possibilidade real para
a maioria da populagio e passou a ser a base da mobilizacdo da ac¢do individual e
colectiva. Mesmo com a independéncia, a limitagdo da cidadania ao compromisso
com um projecto politico e ideolégico particular abriu espagos de exercicio da cida-
dania pela via da luta* pelo reconhecimento do direito a diferenca.

Uma abordagem til da cidadania em Mogambique exige uma reflexdo que ndo s6
destaque a natureza da relagdo entre o Estado e a sociedade como também a questdo
de saber de que maneira essa relagdo se insinua no tipo de problemas politicos que
surgem e comprometem a democracia no pais. Assim, o objectivo € mesmo de proble-
matizar o conceito e a pritica de cidadania com vista a questionar a visdo instrumenta-
lista que parece estar na base da accio politica. Esta problematizagio parece relevante
para a compreensio da relagio entre Estado e sociedade no pafs, mas também para a
formulagdo de algumas ideias criticas em relagdo a cultura politica e, sobretudo, no que
diz respeito ao que tem sido a ideia e a pratica da cidadania no contexto dum sistema
politico dominado por aquilo que algumas pessoas pelo mundo fora, mas com enfoque
na Africa Austral, chamam agora “movimentos de libertacio no poder” (Southall,
2013; Clapham, 2012; Melber, 2011; Torreguitar, 2009). Ademais, ao problematizar
a cidadania nos moldes aqui sugeridos, considera-se que seja possivel, por essa via,
compreender a crise politico-militar vivida em Mogambique a partir do ano de 2013.
A tese, para esse efeito, serd a ideia segundo a qual o brago de ferro entre a Frelimo
e a Renamo ndo s6 seria uma disputa entre dois partidos politicos, mas também um
choque entre o Estado de direito e uma cultura politica autoritaria profundamente
hostil a cidadania. Tem sido dificil ver isso porque durante muito tempo a ideia do

*  Em Mogambique a luta pelo reconhecimento do direito a diferencga teve varias manifestagdes. A mais
forte foi a que se consubstanciou na rebelido armada protagonizada pela Renamo com o apoio dos regimes
minoritarios da Africa do Sul e da Rodésia do Sul. Houve, contudo, outras manifestagdes, nomeadamente a
resisténcia de certos sectores rurais contra certas politicas estatais, a subversdo a politica socialista praticada

pelo Estado bem como a apatia de certos sectores da populagdo em relagdo a essa politica.
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“Interesse nacional” ou “vontade popular” herdada do discurso ideol6gico do periodo
imediatamente a seguir a independéncia parece ter criado uma disposi¢io nacional
para aceitar esse tipo de referéncias como elementos que legitimam a acg¢do politica.
Essa ideia encontra na Frelimo de hoje (e no contexto actual de Mogambique) a sua
formulagdo mais radical. Na verdade, e contrariamente ao que muitos tém dito, a
Frelimo actual, e muito particularmente a Frelimo de Guebuza, nio constitui uma
aberracdo, nem desvio da Frelimo revolucionaria. Ela € a realizagdo plena do projecto
politico que produziu essa cultura politica, um projecto politico assente na subordi-
nagdo da cidadania a vontade particularista do Estado. Sera necessario também incluir
nesta analise do fendémeno “movimentos de libertacdo no poder” a indastria do desen-
volvimento, em particular a sociedade civil profissionalizada, que, pelas caracteristicas
peculiares do seu discurso, também promove uma cultura politica extremamente hostil
a cidadania. Na literatura pertinente, o paradigma dos “movimentos de libertagdo no
poder” refere-se a anilise de actores politicos ligados ao exercicio do poder do Estado.
A extensdo deste paradigma as organizagdes da sociedade civil justifica-se pelo facto
de a acgdo destas organizages se inserir na logica de uma relagio problematica entre
o Estado e a sociedade e que, nas circunstiancias de Mogambique, tem tido a tendéncia
de despolitizacio com efeitos nefastos para o exercicio da cidadania.

Em certa medida, a discussdo proposta nesta contribui¢io é enformada por um
compromisso ideolégico com o liberalismo como filosofia politica. Esta admissdo de
parcialidade ideologica tem uma justificagdo epistemolégica. Na verdade, parte-se
aqui do pressuposto segundo o qual o problema politico de Mog¢ambique seria o
espirito iliberal dos seus politicos e de uma boa parte da sua esfera pablica, incluindo
os académicos. O liberalismo de que se trata aqui ndo é um liberalismo formulaico
e irreflectido.’ Trata-se de um liberalismo sensivel 2 reflexdo sobre as condicées de
possibilidade da garantia de dignidade humana no contexto de uma sociedade que
se constituiu historicamente como Mogambique o fez, um liberalismo baseado na
interpelagdo ndo s6 do tipo de liberdade que se tem em mente quando se fala de
liberdade nas condi¢bes do pais, mas também das condigdes que precisam de ser
satisfeitas para que ela seja possivel. Dito doutro modo, articula-se o conceito de
cidadania com a liberdade partindo do principio de que, ainda que pouco reconhe-

cido, este tem sido o principal motivo da Histéria de Mogambique.

5 Patente, por exemplo, no uso da giria neo-liberal que procura dar conta dos problemas enfrentados pelos

» o«

paises africanos com recurso a féormulas simplistas como “boa governagio, “corrup¢do”, “neo-patrimonia-

» o«

lismo”, “transparéncia”, etc.
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A discussdo da questdo da cidadania tem de partir de uma pergunta simples:
quais s3o os limites do poder legitimo do Estado sobre os seus cidaddos? Quentin
Skinner, um politélogo britanico, coloca a mesma questdo de outra maneira: quais
sdo os limites da liberdade e dos direitos dos cidaddos dentro do Estado? (Skinner,
2003, p.11). Sdo dois lados da mesma moeda. Ocupam um papel central na filosofia
politica. Em Mogambique existe uma tradi¢do politica que comegou no periodo
colonial, especialmente com o Regulamento do Trabalho Indigena (Aurillac, 1964;
Enes, 1893; Freire de Andrade, 1925; Lopes Galvio, 1925) e que desembocou na
ideia do “interesse nacional” patente na discussdo do desenvolvimento. O Regula-
mento do Trabalho Indigena fundamentou-se na ideia de que competia ao Estado
assumir a tutela daqueles que, por razdes “civilizacionais”, ndo estavam em condi-
¢oes de assumir responsabilidade por si proprios. E uma ideia muito bem discutida
por Mahmood Mamdani no contexto da sua reflexdo sobre o potencial de demo-
cracia no periodo pos-independéncia em Africa (Mamdani, 1996), sobretudo onde
ele mostra como a natureza bifurcada do poder colonial produziu, por um lado,
cidaddos definidos em termos raciais e, por outro, subditos definidos em termos
étnicos e remetidos ao direito consuetudinario como contexto legitimo de arti-
culagio politica. Mamdani descreveu esta forma politica como despotismo, um
rétulo que se pode aplicar também ao tipo de relagdo politica que se desenvolveu
no periodo colonial em Mogambique. No periodo a seguir 2 independéncia, esta
concepgao de relagio politica ndo mudou significativamente. O discurso monolitico
da Frelimo assentou, ainda que com base em razdes diferentes, na ideia de que o
cidaddo ndo tinha maturidade suficiente para assumir por si proprio a responsabi-
lidade de gerir a sua vida longe da tutela do Estado. Enquanto o Estado colonial
usou a ideia da tradi¢do africana (direito consuetudinério e identidade étnica) para
legitimar a limitacdo das liberdades individuais, o poder da Frelimo usou a ideia de
um nacionalismo escatal6gico® para formular um “projecto nacional” dentro do qual
toda a vontade individual teria expressfio, mas dentro de um projecto ideologico
especifico. A substitui¢io do nacionalismo escatalégico da Frelimo pelo discurso e
pelas praticas do auxilio ao desenvolvimento nio alterou esta relacio de forma signi-
ficativa, pois ele também assentou na ideia de um poder profundamente conhecedor

do que é bom para o individuo. Dito doutro modo, o principio basico da tradigio

¢ Aideia do “nacionalismo escatal6gico” refere-se a um entendimento épico da independéncia que conferiu

aos que por ela lutaram a prerrogativa de definirem o bem-estar individual em fung¢do do seu proprio ideal
politico.
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politica que fundou Mogambique € a ideia de que a liberdade do cidaddo € funcio
de um projecto politico nacional.

Em certa medida, existe em Mogambique uma concepgio de liberdade indivi-
dual que ndo é diferente da concepgdo europeia medieval, sobretudo na Inglaterra
(Skinner & Strath, 2003). E a ideia de que a liberdade individual consistiria nas
isengdes especiais conferidas a alguém (por exemplo a Igreja ou a membros da
aristocracia) pelo Soberano (o Rei). No periodo colonial, e em virtude da distingio
entre indigena e assimilado, a condi¢do de cidaddo foi reduzida a satisfagdo de
certos critérios definidos pelo poder. A cidadania nio se referia a satisfacdo de um
direito natural que tornava o direito a dignidade humana individual anterior ao
Estado, mas sim a algo que s6 era realizavel a partir da existéncia do Estado. Foi
esta concepg¢do que aqueles que lutaram pela Independéncia recuperaram (apesar
de toda a retérica anti-colonial e que, na transi¢do para a democracia, piorou ainda
mais com a oficializa¢do da “autoridade tradicional” pelo seu teor dualista) e impu-
seram com o seu projecto politico socialista. Tornou-se cidaddo aquele cuja maneira
de estar na vida e na sociedade era compativel com o projecto socialista. Todos
0s outros viraram reacionarios, Xiconhocas, pequenos burgueses, isto &, associais,
excluidos da cidadania.

A base do projecto politico da Frelimo era uma concep¢do muito especifica
de cidadania contra cujo pano de fundo o liberalismo, como filosofia politica, se
constituiu como critica. Com efeito, o liberalismo desenvolveu-se como critica a
esta ideia de que a liberdade individual, isto €, a ideia de que a disposi¢do sobre a
vida individual ndo depende de ninguém, mas s6 dos individuos eles proprios, possa
ser condicionada a um projecto politico. E interessante notar, por exemplo, que
mesmo aqueles filésofos como Thomas Hobbes, John Stuart Mill e mesmo David
Hume, que tentaram defender a prerrogativa real de conferir a cidadania como acto
soberano na Inglaterra, o fizeram com base num argumento que também teve (e
continua a ter) validade no nosso contexto. Ele consiste na ideia de que s6 pode
ser cidaddo de pleno direito aquele que usa a razdo como instrumento de liber-
tacdo. John Stuart Mill colocou muita énfase nesta ideia e influenciou profunda-
mente Marx, ao ponto de este aparecer com a ideia de falsa consciéncia, ideia essa
que tem aparecido sob varias formas no cenario politico mogambicano, primeiro,
pela mao da Frelimo gloriosa que desqualificou todo o anseio pela liberdade que ndo
fosse compativel com o seu projecto politico como “falsa consciéncia”, segundo pela

ideia extremamente paternalista segundo a qual o exercicio do poder local precisa
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de ser gradual’ e, terceiro, pelo direito que a induastria do desenvolvimento se arroga
de articular o bem-estar com tudo quanto é compativel com o seu préprio discurso
jacobino e totalitario.

Tudo isto, no contexto de Mogambique, acontece sob o pano de fundo de uma
sociedade que se constitui historicamente nos esfor¢os individuais® de garantia de
dignidade humana individual. Esses esfor¢os levam alguns a procurarem na assimi-
lagdo a sua emancipagdo, outros nas igrejas,’ outros ainda na educagfo, na migracio,
etc. Foram estes impulsos pela emancipacio e pela dignidade humana individual que
alimentaram o nacionalismo mog¢ambicano, subsequentemente atrofiado por uma
interpretacdo a-historica e dogmatica da Hist6ria que constituiu Mogambique e a sua
reducgio grosseira a duas linhas, a revolucionaria e a reaccionaria. Mas, a partir desta
interpretagio, foi possivel institucionalizar o exercicio do poder em Mogambique como
algo que se legitimava pela capacidade que alguns esclarecidos tinham de interpretar
o “interesse nacional” e colocar essa interpretacdo ao servico do bem-estar do povo.

A ideia de que alguém possa ser intérprete da vontade do povo funda-se, em
certa medida, na ideia gémea de que alguém tem competéncia para definir os limites
da liberdade individual, a0 mesmo tempo que pode também definir os horizontes
do poder legitimo do Estado sobre os seus cidaddos. Este € o terreno natural da
cultura politica dos “movimentos de libertagdo no poder”, um terreno minado e todo
ele baseado na ideia de que o protagonismo historico confere qualidades especiais
e uma aptiddo Unica para interpretar a “vontade do povo”. A Frelimo aceitou o fim
da guerra com a Renamo e todas as suas implicagbes em relagdo a introdugdo da
democracia, mas nunca abandonou a sua concepg¢io de liberdade e que, como tenho
estado a tentar sugerir, é extremamente hostil a uma ideia moderna de cidadania.
A Renamo, por sua vez, nio € diferente da Frelimo neste capitulo, pois ela também
insiste na sua luta anti-comunista e pela democracia como elemento que legitima o
seu direito de falar em nome do povo, mesmo que a definicio do povo implique a
exclusdo do povo. Isto explica porque a Renamo néo considera, aparentemente, Gtil
e oportuno reunir consensos sociais para formular as suas exigéncias a Frelimo. Ela
ndo precisa disto porque fala em nome do povo.

Seria interessante aprofundar um pouco mais a descri¢io da morfologia dos

movimentos de libertagdo no poder. H4 uma orientagido utépica na base da sua

7 Ou no contexto da “autoridade tradicional”, uma das ideias mais patéticas jamais promovidas em nome da

descentralizacdo em Mocambique. Vide Weimer (2012) e Fandrych (2001).
8 Evidentemente com expressdo colectiva.
% Sobre as quais existem excelentes anélises escritas, entre outras, por Teresa Cruz e Silva (2001).
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visio do mundo que interessa por a descoberto. A histéria do Estado p6s-colonial
africano € a historia da negagio sistematica do politico entendido aqui como um
espaco de debate no sentido da democracia deliberativa. O Estado em Africa &, para
parafrasear James Ferguson noutro contexto, uma maquina anti-politica (Ferguson,
1990). O Estado consubstancia-se na ideia de que ele representa o Fim da Historia,
o que levanta a questdo de saber como ele pode ser domesticado. A democracia
€, naturalmente, a resposta para esse problema, mas uma democracia que passa
pelo fortalecimento da cidadania. Ndo obstante, levanta-se a questdo ainda mais
complexa de saber se a democracia é possivel. Serd que o tipo de contextos como
os que a evolugdo politica africana produziu se prestam a democracia? Posto doutro
modo, sera que a estrutura das sociedades africanas é de um tecido susceptivel de
produzir interesses diferentes e suficientemente claros e articulados para ocuparem
o seu lugar na esfera puablica deliberativa?

Hobbes é importante para a fundamentacdo do Estado moderno. Dificil saber é
se ele serve para a Africa. Alguns dos adjectivos que ele usa para qualificar o estado
da natureza sdo uma boa descri¢ido do continente africano. A vida é geralmente “feia,
bruta e curta”, mas decididamente ndo “solitaria”. De qualquer maneira, apesar de a
Africa poder ser descrita com recurso ao que qualifica a vida no estado da natureza,
ndo parece legitimo identificar a partir disso um impulso de auto-preservacio sufi-
cientemente forte ao ponto de estimular o interesse por um Leviatdo. Ou melhor,
mesmo havendo esse instinto de auto-preservagio, ele ndo se traduz necessaria-
mente numa aposta séria num Estado protector. Porqué? Essa é a questdo que a
sociologia politica de Africa deve responder.

Alguns contornos de uma possivel resposta podem ser encontrados na sociologia
de conhecimento de Karl Mannheim. Como é sabido, pelo menos neste contexto,
Karl Mannheim é um dos precursores da sociologia do conhecimento. O que inte-
ressa destacar nessa sociologia de conhecimento de Mannheim €, acima de tudo,
a caracterizacdo que ele faz das formas assumidas por aquilo que ele chama cons-
ciéncia utopica. Uma dessas formas, nomeadamente o quilianismo orgiastico'® que
é caracterizado por trés momentos particulares, a saber: (a) a vontade de moldar,
(b) o desenvolvimento dessa vontade na esfera politica e, finalmente, (c) o que ele

chama imaginacio temporal cairolégica, isto é uma concepgio de tempo baseada na

Na obra de Mannheim (1976), esta forma do quiliasmo surge como algo feito essencialmente pelas
camadas sociais mais baixas. Ndo estou certo se o uso que fago agora é o mais adequado. O problema é
que as outras opgdes ndo encaixam muito bem na estrutura social de muitos paises africanos. Este é um
assunto ainda por reflectir.
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qualidade e nio na sua linearidade, é particularmente interessante para explicar, em
certa medida, a morfologia dos movimentos de libertagdo no poder. Tenho em mim
que a consciéncia utopica esta na base da formula¢do do sentimento nacionalista
em Africa e que o quilianismo orgidstico recupera a experiéncia na base da trans-
formacdo das lutas de libertagio no momento fundador da legitimidade do Estado
moderno. A caracterizagio desse momento, segundo os critérios de Mannheim,
pode ajudar a perceber a concep¢ido problematica de cidadania que tém os movi-
mentos de libertagdo no poder.

Mannheim opde, na obra ora em discussdo, a ideologia a utopia e descreve
a primeira como a legitimacdo da ordem actual e vigente, enquanto a segunda, a
utopia, portanto, reflecte o anseio por um outro tipo de ordem. Para os efeitos desta
reflexdo, pode caracterizar-se o momento colonial como um momento bastante
especial na emergéncia de uma consciéncia utépica africana. O desejo de liberdade e
reconhecimento apresentou-se como um discurso contra-hegemoénico. Foi nos inters-
ticios desse discurso contra-hegeménico que ganhou forma e corpo uma consciéncia
utopica. Essa consciéncia projectou nos militantes nacionalistas a aura messidnica
dos que iriam restabelecer uma ordem social harmoniosa e digna. E desta maneira
que praticamente todo o movimento nacionalista africano, quer da esquerda, quer
da direita, terd uma orientagio teleologica da Hist6ria.!! O momento nacionalista
africano ndo difere, por exemplo, do fervor revolucionario europeu do século XIX
que ha-de testemunhar, a sua maneira, manifestagdes utopicas semelhantes, assentes
numa leitura teleologica e escataldgica da Historia. Wolfgang Schluchter (1985), um
soci6logo alemdo bem conhecedor deste periodo, tem uma excelente obra em que
destaca a forma como a principal utopia politica desse periodo assentava justamente
na ideia de uma evolugio histérica que iria culminar com o desaparecimento do
Estado e a realizagdo do sonho de Karl Marx na “Ideologia alema” de 1845: “na
sociedade comunista, onde ninguém tem uma area exclusiva de actividade, mas em
que cada um se pode realizar em qualquer ramo que lhe interessar, a sociedade
regula a produgiio geral e torna dessa maneira possivel que hoje faga uma coisa
e amanhi outra, ir 4 caga de manhi, pescar a tarde, criar gado a noitinha, criticar
depois do jantar da mesma maneira que tenho uma mente, sem, com isso, me tornar
num cagador, pescador, pastor ou critico.” (Marx, 1845, s/p)

O momento nacionalista feito consciéncia utopica bebeu destas narrativas quilias-

ticas. Quando Amilcar Cabral, por exemplo, declarou a necessidade do suicidio de

11 Descrita mais acima como “nacionalismo escatalégico”.
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classe, ele ndo estava simplesmente a interpretar o marxismo para o contexto afri-
cano. Ele estava também a podr em execucdo o quiliasmo orgidstico caracteristico da
reac¢do africana ao momento colonial. A burguesia tinha de se sacrificar no altar do
reencontro entre o povo e sua Historia, aquilo que Jean Paul Sartre, interpretando o
movimento da Negritude ao jeito neo-marxista, chamou momento em que a Hist6ria
ganhava consciéncia de si propria ou, para parafrasear Marx em Propriedade Privada
e Comunismo (1844), o comunismo como mistério resolvido da Hist6ria e que sabe
ser a solucdo de si proprio.

A consciéncia utépica manifestou-se de trés maneiras interligadas, mas fatais
para o fenémeno politico. Primeiro, ela afirmou-se como vontade de intervencdo
(Gestaltungswillen) através da agitacdo, formacdo de movimento de libertagio e
campanha em prol da emancipacio politica. Segundo, ela afirmou-se também como
pratica e ac¢do politica, por exemplo, através do desencadeamento da Luta Armada
e, finalmente e em terceiro lugar, como horizonte temporal cairologico, isto €, em
que o fruto da independéncia € visto como a entrada em cena de um tempo que
chegou ao seu termo e que s6 pode ser experimentado de forma qualitativa como a
expansdo inexoravel do bem-estar e da harmonia. Se se revelam aqui semelhangas
entre esta concepgdo politica e o projecto totalitario comunista é porque elas sdo
mesmo fortes. Mas a negag¢do da politica ndo foi por causa do marxismo.”? A cons-
ciéncia utopica é que tornou o marxismo particularmente atraente.

O quadro aqui pintado chama a atencdo para uma particularidade muito impor-
tante desta consciéncia utépica. Karl Popper (1974) ja tinha dissecado a filosofia da
Hist6ria na base desta consciéncia. A articulagdo que Popper faz entre essas visGes
teleologicas da Historia e o totalitarismo é extremamente importante. A psicanalista
francesa Marie-Laure Susini (2008) escreve sobre a mesma matéria quando identi-
fica os incorruptiveis — Robespierre, Sdo Paulo, etc. — com uma visdo das coisas que
recusa a Historia aos Homens a ndo ser como a prossecuc¢do de um fim ja previa-
mente delineado. Isto é importante. As condi¢gdes de emergéncia do nacionalismo
africano produziram uma visdo de nag¢do que necessitava um Estado cujo funcio-
namento tornava a politica supérflua. Alcancada a liberdade, a fungido do Estado
passava a ser de realizar o sonho cairologico de uma vida mais digna, sem conflitos

e profundamente em sintonia com os designios da Histéria. Na verdade, as lutas

2 Razdo pela qual considero problematicas todas as abordagens que procuram explicar o “falhanco” do

projecto socialista em Mocambique com recurso a ideia de que essa ideologia teria sido instrumentalizada
por elites crioulas para fins particulares.
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de libertagdo nacional ndo tinham como objectivo libertar os paises pelos quais se
lutava. O principal objectivo dessas lutas era devolver as sociedades o momento de
harmonia consigo proprias que as colocariam naquele estado que s6 contos infantis
é que conseguem descrever bem: e viveram felizes para todo o sempre...! E neste
sentido que se pode dizer que o Leviatdo africano nio é o Leviatdo hobbesiano.
A questdo politica que as independéncias africanas colocaram as elites e aos seus
povos ndo foi a questdo hobbesiana de se saber em que circunstincias o instinto
de auto-preservacdo poderia ser garantido. A questdo era, no fundo, como criar
um Estado que tornasse a prossecuc¢do de interesses diferentes irrelevante, sendo
mesmo impossivel. Dai também que ndo se colocasse a questdo relativa as fontes de
uma autoridade legitima, pois o quiliasmo orgiastico na base da consciéncia ut6pica
dava a resposta a essa questdo: a formagio da nagio na base da unidade nacional e
uniformidade de objectivos era a resposta e o garante da realizacdo da utopia. Dito
doutro modo, a questdo politica africana sempre foi a questdo da domestica¢do do
Leviatdo. Essa domesticacdo sempre consistiu em saber de que maneira introduzir
a politica na formagdo do Estado, isto é o reconhecimento da cidadania. Ndo causa
espanto, por exemplo, que a pratica politica africana tenha sido muito adepta em
produzir heréticos: inimigos do povo, reaccionarios, Xiconhocas em Mogambique,
traidores nos campos refugiados da SWAPO, apéstolos da desgraga no contexto
mogambicano actual. A domestica¢do do Leviatdo africano foi e continua a ser o
principal desafio enfrentado pelos africanos ao nivel politico.

Mogambique tem no recurso a luta de libertagdo a principal instincia de legi-
tima¢do do poder politico.® A guerra civil que se abateu sobre o pais foi sempre
vista como um atentado contra o projecto utépico de modo que a sua solugdo
nunca foi apreendida como uma oportunidade de re-introduzir o politico na vida
do pais e, dessa maneira, domesticar o Leviatdo. Esta visdo das coisas foi mantida
pela Frelimo e pela Renamo, ambos reféns desse quiliasmo orgiastico tipico da cons-
tituicio nacional em Africa. Assim, mesmo o processo de negociagio da paz em
Mogambique foi raptado por esse quiliasmo que conduziu o processo ao ponto onde
a captura do Estado se transformou no principal objectivo do processo negocial.
Os mediadores prometeram justamente isso ao vencedor pela via da reten¢do das
rendas do auxilio ao desenvolvimento. Ao ganhar as primeiras elei¢des a Frelimo
viu-se vindicada na sua crenga na ideia de que a independéncia de Mog¢ambique

s6 se consuma de verdade quando a formagdo da nagio ndo precisa de passar pelo

B O mesmo argumento aplica-se 2 “luta pela democracia” desencadeada pela Renamo.
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debate de ideias e articulacdo de interesses diferentes. A independéncia vale pelo que
ela representa em termos do fim da histéria. E por isso que, desde o fim da guerra, se
assiste em Mocambique a um processo paulatino e bem dirigido de arregimentacio
politica, processo esse que ficou ainda mais vincado nos tltimos tempos em resul-
tado de um conluio de dois factores de peso. O primeiro factor de peso é a propria
consciéncia utépica da Frelimo e da Renamo que transformou o processo democra-
tico num jogo de soma zero. A vantagem &, claro, da Frelimo que retém os recursos
do poder em virtude do controlo que exerce sobre o Estado. Esta vantagem € asse-
gurada por via de trés mecanismos essenciais. O primeiro consistiu na instrumenta-
lizacdo do processo de privatizagdo para beneficiar o partido no poder colocando
individuos préximos do partido no poder perto de recursos financeiros facilmente
canalizados para fins partidarios. O segundo mecanismo consiste no controlo do
aparelho do Estado e na sua colocacio ao servigo do partido. Reforca este controlo
um certo oportunismo natural de jovens inteligentes e formados que reconhecem na
Frelimo uma 6ptima via de realizagdo profissional. Finalmente, o terceiro mecanismo
consiste na for¢a de uma ilusdo auto-poética do poder da Frelimo que tomou de
assalto a imaginagdo mogambicana. O segundo factor de peso tem sido a inddstria do
desenvolvimento. A dependéncia de Mogambique do auxilio externo é sobejamente
conhecida. Um dos efeitos nefastos desta dependéncia — que James Ferguson muito
bem identificou no seu estudo sobre as politicas do Banco Mundial no Lesoto — tem
sido a trivializagdo do politico. Sobretudo nos tltimos anos, com o apoio directo
orcamental que tornou o parlamento mogambicano completamente supérfluo e
enfraqueceu a oposicdo por transformar questdes essencialmente politicas em ques-
toes técnicas, a indastria do desenvolvimento virou um verdadeiro factor de desesta-
bilizagdo nacional.* A ele alia-se o discurso neo-liberal do Consenso de Washington
que também mais ndo tem feito do que privar a politica de toda a sua substancia.

Posto isto, € licito perguntar se a democracia € 14 possivel.”” E quem diz demo-
cracia diz também reconciliagdo e recomposigio politica pés-conflito. A democracia,
nestas circunstincias, ndo € possivel, sobretudo quando se insiste na ideia de que os
paises africanos se encontram num processo de formagio da nagio. E, se calhar, o
problema estd mesmo ai. A ideia de formag¢do da nagdo - que colocou a palavra
“unidade” no centro do imaginério politico africano - remete para questdes que

ndo permitem apreciar devidamente o que estd realmente em jogo na arena poli-

" Vide Macamo (2010).
5 A questdo inspira-se na obra de Dworkin (2008).
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tica africana. Estd em jogo a definicio de um espaco deliberativo dentro do qual o
projecto nacional se constitui, @ maneira de Ernst Renan, como um plebiscito de
todos os dias. Este problema ndo € novo. Quem leu algumas coisas sobre a inde-
pendéncia americana vai recordar-se de momentos idénticos. Tal como em Africa,
o projecto americano de independéncia nasceu também de uma consciéncia utépica
que encontrou, nas varias denominagGes protestantes, os lugares privilegiados de
manifestagdo de um quiliasmo orgiastico. Nos debates sobre a constitui¢do, encon-
traram 14 também eco as vozes daqueles que, imbuidos destas visGes quilidsticas,
definiam a América como nagdo eleita. Essas vozes incluiram a tolerancia e a liber-
dade na constituigdo, mas, na sua acepgio, essa liberdade e tolerancia s6 valiam
para verdadeiros patriotas, portanto, ndo valia para catélicos, nem para quem nio

professasse uma religido.

A “CRISE" NA PERSPECTIVA DA “CIDADANIA"

A crise politico-militar vivida em Mog¢ambique a partir de 2013 é uma crise de
cidadania. Ela ndo comega, contudo, com a violagdo dos Acordos de Roma. Ela
comega com a prerrogativa que alguns reclamaram para si proprios de serem os
intérpretes da vontade do povo. O Acordo Geral de Paz veio na boleia de um
processo que se iniciou com a abertura de Mogambique ao sistema econémico
capitalista e ao qual a Frelimo reagiu de forma bem coerente com a sua cultura
politica, nomeadamente com a ideia de que s6 ela poderia garantir a soberania
nacional e que, portanto, todo o esfor¢o de enriquecimento dos seus membros
constituiria uma resposta patriética ao assalto capitalista. Com isto nio se pretende
legitimar a corrupgdo e o enriquecimento desenfreado de certas pessoas, mas tao-
somente tentar mostrar que ndo € possivel perceber certas coisas se este aspecto
ndo for tomado a sério. Ha, de certeza, gente no interior da Frelimo que acredita
profundamente na ideia de que o seu enriquecimento individual é um acto patri6-
tico. Quando a paz com a Renamo se impds esta foi a preocupag¢do que vingou,
isto € defender o pais do assalto pelas for¢as “retrégradas” representadas pela
Renamo e seu conluio com os “inimigos do povo”. Neste contexto, tudo € valido,
desde a fraude até ao siléncio por vezes ciimplice que caracteriza a actuagdo dos
magistrados que brilham pela sua auséncia da esfera piblica e pela falta de integri-
dade profissional que marca a maneira de estar na vida pablica, muitas vezes com

recurso ao subterfigio de defesa do pio.
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Aqui intervém outros aspectos, dentre os quais se podem destacar trés que
serdo apresentados de forma sucinta. A democracia que Mog¢ambique tem vindo
a construir é uma democracia de espectadores. Quem evolui no palco politico sdo
tecnocratas que prometem a solu¢do dos problemas do povo a partir de modelos
variados que ndo se baseiam necessariamente na constru¢io das vontades sociais
nem na articulagdo dos interesses sociais. Deste modo, as elei¢des nido apresentam
necessariamente modelos alternativos de sociedade, mas, sim, e apenas, variacées do
tema “solucdo dos problemas do povo”. Como se explica, por exemplo, o sucesso do
MDM em Maputo (para 14 do voto de protesto) sendo pela transformagio do eleito-
rado num espectador interessado do que se faz em seu nome? O outro aspecto € o
da auséncia de uma articulacdo institucional da politica, auséncia essa que se explica
pela cultura politica que confere a alguns a prerrogativa de decidir em nome do
povo. Ha muito que se impde o reconhecimento da importincia da politica social
como um dos melhores instrumentos de politizacio do pais. Felizmente, e gragas ao
interessante trabalho desenvolvido por Ant6nio Francisco (Francisco ez 4/, 2013),
tem havido uma certa dindmica a este nivel, mas de longe suficiente para comecar
a definir a cidadania em Mogambique com base em atributos que a libertam da
concepg¢do paternalista e instrumental que mantém o pais inteiro refém daqueles que
acham que conhecem a vontade do povo. O ultimo aspecto refere-se ao tipo de paz
que se quer para o pais quando se fazem manifestagdes em prol da paz em Maputo,

por exemplo. Esse aspecto sera discutido logo em seguida em jeito de conclusio.

CONCLUSAO: QUE TIPO DE PAZ?

Todos querem a paz em Mog¢ambique, incluindo a Renamo e a Frelimo. Infeliz-
mente, ndo acompanha este desiderato de paz uma discussdo sobre o tipo de paz
que se quer. Mas essa discussdo € importante, pois a existéncia de um conflito no
seio de uma sociedade que é pela paz s6 pode significar que essa sociedade ndo se
entende ao nivel da paz que quer. A resposta a essa pergunta tem de passar por uma
reflexdo sobre a cidadania. Ndo a cidadania pensada como cidadania para todos,
mas sim cidadania pensada como os limites do poder legitimo do Estado na vida
do individuo. Nem a Renamo, nem a Frelimo discutem as condicdes da liberdade
do individuo. O que estdo a discutir € a sua prerrogativa de determinar os limites da
nossa cidadania. E por isso, infelizmente, que, no afd da interpretacdo da vontade do

povo, nenhum deles se deteria perante seja o que fosse.
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A situacdo politica de Mog¢ambique é reflexo da natureza da transi¢io democra-
tica, cujos auspicios ndo foram os melhores. Ela, conforme ja referido mais acima,
ndo foi feita por gente que acreditava na democracia, nem do lado da Frelimo, nem
do lado da Renamo, nem mesmo do lado da sociedade civil. Foi feita por gente,
de ambos os lados politicos, que acreditou (e continua a acreditar) numa legitimi-
dade historica para governar. Uns em razdo da independéncia, outros em razio do
anti-comunismo. Desde logo, a logica de ac¢do dos actores politicos foi sempre
de transformar a politica num jogo de soma zero. Do lado da Frelimo, esta 16gica
de acgdo consistiu na apropriagdo ciumenta de todos os recursos econémicos em
nome de um patriotismo que os seus membros viram ameacado pela Renamo e
sua colaborac¢do com o “inimigo externo”. Deu-se varios nomes a esta apropriagio,
incluindo “criacdo de riqueza nacional”, “burguesia nacional patri6tica”, etc., mas o
pano de fundo foi a profunda convicgdo de quase todos os membros da Frelimo,
incluindo dos que hoje criticam Guebuza a partir de dentro do partido, de que a
concentragdo de poder econémico nas mdos dos membros da Frelimo era um acto
patriético para salvar o pais do capitalismo e dos reaccionarios da Renamo. Foi
facil, em nome deste patriotismo, encetar ligagdes perigosas com homens de neg6-
cios de reputacio duvidosa, exigir comissdes e participagio em empreendimentos
econémicos e abocanhar tudo o que se mexe. E licito supor que muitos dos que
enriqueceram (licita ou ilicitamente) o tenham feito na forte convicgio de estarem a
cumprir um dever patriético.

O problema disto, porém, é que a distin¢do entre “apropriagio patridtica” e
“apropriagdo individual” fica muito ténue, sobretudo nas circunstancias da Frelimo e
sua “disciplina” partidaria. E, para piorar as coisas, os 6rgdos de justica — que pode-
riam ter tido maior controlo sobre estas coisas — foram essencialmente ocupados e
dirigidos por juristas (de grande mérito técnico) que nfo tinham nenhuma tradicdo
democritica (afinal praticaram a “legalidade socialista”) e, pior do que isso, tinham
interiorizado a “disciplina partidaria” como credo pessoal. Nunca nenhum deles
reclamou seja o que fosse em publico. No o fizeram ndo s6 porque queriam, prova-
velmente, proteger privilégios pessoais, mas também, e sobretudo, porque as suas
convicgbes democraticas ndo entravam em conflito com essas praticas. Se hoje
alguns, ainda que a socapa, reclamam, é porque durante muito tempo mantiveram
a esperanca de que essa “apropriagdo patriética” fosse colocada ao servico de um
projecto politico falhado (o projecto socialista) e que, para piorar as coisas, cada vez

menos consensos reune no interior da propria Frelimo. Daf a viruléncia de alguns
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ataques a Armando Guebuza que nunca escondeu a sua aversdo a esse projecto
politico. Ou seja, a confusdo entre Estado e Partido, a trivializagdo da Renamo e
da oposi¢io, etc. poderiam ter continuado a vontade se, em troca disso, houvesse
um maior compromisso da lideranca actual da Frelimo com o projecto socialista.
Guebuza ndo esti a ser criticado por, por ventura, comprometer a democracia; ele
estd a ser criticado por ndo usar a maquina anti-democratica que a Frelimo parece ser
para “corrigir” a humilhac¢do que foi a paz negociada e regressar ao projecto socialista.

O que complica as coisas actualmente € o desafio de gestdo das expectativas
criadas pela explosdo de recursos. Ao contrario de Joaquim Chissano, que essencial-
mente geriu a transi¢do e também geriu os doadores, Guebuza subiu ao poder com
um projecto politico que ia para além disso e constitufa uma tentativa de transcender
o projecto socialista. Com efeito, ele subiu ao poder com a ideia de libertar o Estado
das expectativas da sociedade em termos de melhoria das condigées individuais de
vida, promog¢do de uma cultura individual de empreendedorismo e reducio radical
da dependéncia do pais da generosidade externa.’® Ndo é preciso concordar com o
projecto para constatar a sua existéncia. Varias coisas por ele ditas e feitas no seu
primeiro mandato atestam o compromisso com esse projecto, desde os discursos
contra o burocratismo e espirito do deixa-andar passando pela elevacio da auto-
-estima até aos 7 milhdes para os distritos. O facto de cada uma destas coisas ter
produzido efeitos colaterais negativos ndo coloca dividas sobre a sua importancia
e sinceridade; mostra a dificuldade basica de intervengdo técnica em meio social e
politico. E natural que, em contexto de dificuldades econoémicas (e aparente enri-
quecimento de poucos), os seus pronunciamentos a favor de maior responsabilidade
individual sejam virados contra ele.

Mas a maior dificuldade na gestdo das expectativas criadas pelos recursos € criada
pelo crescimento desenfreado da sociedade civil profissionalizada, cuja economia
politica consiste na externalizacdo dos problemas sociais pelo uso de vocabulario
muitas vezes oco, mas util a reproducdo das ONG. Ha qualquer coisa de funda-
mentalmente errado num pais onde os jovens mais empreendedores encontram a
sua vocagao no amor ao proximo, mas com remuneragio. Parece problematico que
algumas organizacdes produzam um discurso politico demagogico de constante viti-
mizag¢do do “povo” e de producio de expectativas que nenhum governo, por mais
eficiente que seja, seria capaz de responder. Pior ainda, essas organizagdes nunca

se preocuparam em articular a sua acgdo com os partidos politicos aliando-se, por

16 Sem, contudo, comprometer a prerrogativa do Estado de definir o que é bom para o individuo.
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exemplo, aos deputados do MDM ou da Renamo na defesa dos interesses da popu-
lacdo de Cateme em Tete. Os seus aliados sdo sempre organizagdes de fora, algo que
contribui para trivializar os processos politicos nacionais. O pais esta mal, evidente-
mente, mas a percep¢do da extensdo dessa maldade tem muito a ver com o efeito de
rd (muito eco) que o discurso da sociedade civil profissionalizada, eivado de termos
que pensam por nds (corrupgio, integridade, participacio, transparéncia, empode-
ramento, etc.) produz.

Finalmente, existe o problema do “poder da Frelimo”, talvez o mais bicudo de
todos e do qual, pelo que parece, Armando Guebuza se tornou refém. Sucintamente,
o poder da Frelimo € a crenca generalizada, e fantastica, na ideia de que tudo quanto
acontece, ou nio acontece, em Mogambique € por vontade da Frelimo. Vem dos
longos anos de disciplinarizagio pela Frelimo gloriosa e encontrou terreno fértil para
se nutrir na “democracia” interna da Frelimo que consiste em nio mugir ca fora, e 14
dentro decidir de acordo com uma ideia difusa do interesse do partido, ideia essa que
se baseia essencialmente na interpretacdo preventiva da vontade das “estruturas”. B
uma cultura partidria que torna a Frelimo numa maquina politica portentosa. Mas
tem os seus defeitos, o mais importante dos quais € de ficar vulneravel a acgdo de
quem tem habilidade suficiente para fazer passar muita coisa por “vontade de 14 de
cima”, algo que no dltimo mandato de Guebuza — e pelo sucesso de reestruturagio
do partido - se tornou cada vez mais evidente. Tao evidente que pessoas com um
sentido falsamente maquiavélico de poder tomaram o partido de assalto usando o
“poder da Frelimo” como instrumento e comprometendo (em nome do chefe) o
nome do chefe.

Por conseguinte, a transigdo democratica foi feita por todos, arrastando, contra a
vontade, gente para um sistema politico incompativel com a sua cultura politica. Ao
reforgar a Frelimo e procurar definir uma nova maneira de estar em Mogambique
Armando Guebuza acabou provocando a cristalizagdo dessas incompatibilidades.
Isto, aliado a repeticdo incessante e nauseabunda de palavras que pensam por nos,
bem como aos efeitos nefastos de uma cultura partidaria (que ndo foi Guebuza a
criar; foram os que hoje o criticam do outro lado da trincheira; ele levou-a as altimas
consequéncias) hostil ao debate aberto (repare-se, por exemplo, que ninguém dentro
da Frelimo da na cara com a intencido presidencial. Recentemente, Luisa Diogo -
numa entrevista na RDP Africa — disse, em resposta a pergunta sobre se ela teria
algum interesse em candidatar-se, que s6 faria isso se o partido manifestasse esse

interesse; a mesma coisa ja foi dita por Graca Machel e outros “presidenciaveis”;

58 Desafios para Mocambigue 2014 Cultura Politica e Cidadania em Mocambi

7




sinal mais preocupante da cultura democratica vigente nao pode haver. Qual € o
problema de alguém assumir que tem intengdo de liderar o partido?) produziu um
ambiente politico em que o mais comodo é responsabilizar um tnico individuo
dos males, males de todos, e ir criando a impressdo de que os problemas, que sdo
maiores do que qualquer um de nés, sdo de facil solugdo, faltando apenas vontade
politica para os resolver.

A paz em Mogambique, que no fundo tem a ver com uma cultura politica extre-
mamente problematica do ponto de vista do poder do Estado sobre os individuos,
tem de passar pela redefinicdo do conceito de cidadania. A incapacidade de fazer
isto é que torna alguns agressivos na esfera publica e predispostos a procurarem
bodes expiatorios. Ela é a medida de perplexidade da parte de gente que foi socia-
lizada, como muitos foram, a pensar que a cidadania é um privilégio conferido pela

magnanimidade de quem detém o poder. Nio é.
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DO DISCURSO DA “HISTORIA
DE SUCESSO” AS DINAMICAS

POLITICAS INTERNAS:
0 DESAFI0 DA TRANSICAQ POLITICA
EM MOCAMBIQUE

Salvador Forquilha

INTRODUCAQ

Em 2008, o jornal Zamébeze publicou um artigo dando conta de uma exposi¢éo feita por
um grupo de militares das Forgas Armadas de Defesa de Mocambique (FADM), prove-
nientes das fileiras do antigo movimento rebelde — Renamo, sobre a discriminagéo, no
seio das FADM relativamente a nomeagdes para cargos de chefia e promogdes, com
base em pertenga partidaria. Enderegada a direc¢io maxima da Renamo (presidente
e secretario-geral), a exposi¢do alertava para o perigo que essa discriminac¢do poderia
representar para a paz e estabilidade no pais (Veloso, 2008, p. 5). De acordo com o
jornal, os autores da exposi¢do referem no documento que “a situagdo no exército é
grave (...) Ndo vamos aceitar mais que a Frelimo ocupe todos os quartéis... ndo ha
aquele ritmo de apartidarismo que se acordou [no Acordo Geral de Paz] e ha falta de
respeito total para com os provenientes da Renamo” (Veloso, 2008, p. 5).
Constituidas no ambito da implementacio do AGP, as FADM tinham sido,
até entdo, uma das faces mais visiveis do processo de reconciliagdo, incorporando
soldados provenientes dos dois ex-beligerantes da guerra civil (governo da Frelimo
e Renamo). Na altura em que o assunto veio a publico, através da exposicdo acima
referida, provavelmente pouco se imaginava que o pais pudesse estar a bragos com
uma crise politico-militar, cinco anos depois. Embora os acontecimentos relatados
na exposicdo do grupo de militares da Renamo ndo possam, por si s0s, justificar
e explicar a crise politico-militar que o pais vive, eles cristalizam sobremaneira o

caracter inacabado do processo da transi¢do politica e, por conseguinte, sio um
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importante ponto de entrada para a analise das dinamicas do préprio processo da
constru¢do democratica em Mocambique.

Elogiado pela comunidade internacional durante varios anos, Mog¢ambique
foi até ha bem pouco tempo considerado como uma “histéria de sucesso” nio s6
em termos de recupera¢io econémica como também de transi¢do politica, apos
longos anos de guerra civil. Mas, tratando-se de processo politico, o discurso de
“histéria de sucesso” precisa de ser mais ajustado as dindmicas internas. Com efeito,
se é verdade que, do ponto de vista do crescimento econémico, o pais alcangou
passos importantes, também ndo é menos verdade que, do ponto de vista politico,
os avangos que houve em alguns aspectos, nomeadamente a criagdo de instituicGes
democriticas e a realizagio de eleigdes regulares, coabitam com recuos assinalaveis,
particularmente no que se refere ao funcionamento das instituicGes e a estabilizacdo
das regras do jogo democratico. Estes recuos cristalizam-se, por exemplo, nas recor-
rentes crises ante e pos eleitorais, que, nos tltimos tempos, degeneraram na crise
politico-militar, que se agravou a partir dos finais de 2013. Como explicar estes
recuos numa situagdo de uma aparente “histéria de sucesso”? Parte de elementos
da resposta a esta pergunta encontra-se, certamente, no proprio processo da tran-
sicdo politica que o pais conhece desde os finais dos anos 1980 e comegos dos anos
1990. Com efeito, contrariamente ao que o discurso da “hist6ria de sucesso” parece
fazer crer, uma andlise das dindmicas internas do processo da constru¢io democra-
tica em Mocambique mostra que a transigdo politica, mais de vinte anos depois do
seu inicio, continua um processo inacabado, particularmente ao nivel dos principais
actores politicos — a Renamo e a Frelimo. A Renamo continua sendo uma organi-
zagdo, cujas 16gicas de funcionamento sdo tributarias de um movimento armado e a
Frelimo, por seu turno, permanece um partido, cujas 16gicas de actua¢do continuam
sendo aquelas de partido-Estado.

Baseado na revisdo da literatura, artigos de imprensa e trabalho de campo, este
artigo procura analisar o processo da transi¢do politica em Mogambique, argumen-
tando que, apesar de ter havido a criagdo de novas institui¢ées, no contexto do AGP,
os principais actores politicos, nomeadamente a Renamo e a Frelimo ainda ndo
conseguiram fazer a transi¢io de movimento de guerrilha e partido-Estado, respec-
tivamente, para partidos cujo funcionamento esteja em linha com as regras do jogo
democritico, decorrentes do AGP e incorporadas na Constituicio da Republica.
O argumento € desenvolvido em duas partes. Na primeira parte, o artigo analisa,

em linhas gerais, o processo da transi¢do politica em Mocambique, focalizando a
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atencdo para as dindmicas da estruturagdo do campo politico. Na segunda parte,
o artigo interessa-se especificamente pela relagdo que se foi construindo entre a
Frelimo e o Estado, no contexto do pluralismo politico introduzido pela Consti-
tuicdo de 1990, e mostra como é que o processo da constru¢io do Estado, via
reformas de governagio local, indirectamente, permitiu que a Frelimo se afirmasse

cada vez mais como partido-Estado, cristalizando uma transi¢io inacabada.

COMO LER O FENOMENO DA TRANSICAQ?
DAS ANALISES DA TRANSITOLOGIA
AS DINAMICAS DA TRANSICAD POLITICA EM MOCAMBIQUE

O fenémeno da mudanca de regimes politicos que ocorreu na Europa do Sul e na
América Latina, nos anos 1970 e 1980 respectivamente, inspirou, na ciéncia poli-
tica, uma perspectiva de anélise, que se constituiu em quase-subdisciplina, chamada
transitologia. Na origem desta perspectiva, encontram-se as analises de Linz (1978)
sobre o colapso de regimes democriticos. Mas o interesse pelo fenomeno da tran-
sicdo politica ja estava presente na ciéncia politica, nos finais dos anos 1960 e
comegos dos anos 1970, em autores como Huntington (1968) e Dahl (1971), s6
para citar alguns.

Um dos tragos comuns nas analises sobre as transi¢des € a identificagdo de cate-
gorias de actores num processo de colapso de regime. A titulo de exemplo, O’'Donnell
e Schmitter (1986) consideram que, num processo de colapso de regime autoritario,
o0s actores posicionam-se a volta de quatro principais categorias compostas por radi-
cais (hard-liners) e moderados (sof?-/iners): duas categorias do lado do poder politico
e duas do lado da oposigio politica. Nas anélises de O’Donnell e Schmitter, estas
quatro categorias ndo correspondem a atributos permanentes de cada actor indivi-
dual, grupos sociais ou institui¢des especificas. Elas tém apenas um valor heuristico
e dizem respeito ao comportamento estratégico dos actores quando confrontados
com o contexto da transi¢do. Neste sentido, o resultado do processo da transi¢do
depende, em grande medida, da interacgido que se produz entre estas categorias de
actores. Trata-se de uma interacgdo que consiste numa negociagdo, que, as vezes,
resulta em aliangas entre grupos dos dois campos opostos, nomeadamente os mode-
rados dos dois campos (governo e oposi¢do). Neste sentido, O’ Donnell e Schmitter
(1986) consideram que uma transicio s6 se consegue quando as posi¢oes dos mode-

rados dos dois campos se impdem sobre as posi¢des dos radicais. Na mesma linha,
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Przeworski (1991) sublinha que um processo de transicio possui uma dimensdo de
incerteza, na medida em que o seu resultado depende de interesses e estratégias de
actores dos dois campos, nomeadamente os radicais e os moderados. Para reforcar
esta ideia da incerteza, Przeworski (1991) considera que “a democracia € o reino do
indeterminado; o futuro ndo esti escrito”.

De Linz a Przeworski, passando por O’'Donnell e Schmitter, parece haver
uma certa continuidade do ponto de vista do modelo de anilise do fenémeno
da transic¢do politica, ainda que se possa identificar certas nuances em cada um
destes autores. Essa continuidade refere-se sobretudo ao lugar dado aos actores
na andlise do processo da transi¢do, especificamente no momento do colapso do
regime. Este aspecto parece-nos particularmente importante na medida em que
nos permite evitar a ilusdo segundo a qual os regimes autoritarios seriam regimes
monoliticos. Com efeito, a identificagio de diferentes categorias de actores e
estratégias, tanto no regime em crise como nas forcas da oposicdo, ajuda a iden-
tificar melhor os problemas e as estratégias em ac¢do num processo de transi¢do
politica.

Mas, ao mesmo tempo, a énfase dada ao papel dos actores, nomeadamente os
radicais e os moderados dos dois campos, traz o risco de ver a transigio como
um processo quase exclusivamente dependente das elites, em que o resto da socie-
dade esta ausente. Além disso, esta importancia dada aos actores e ao tempo curto,
particularmente nas analises de Przeworski (1991), em detrimento do tempo longo,
da trajectoria historica e das condi¢des concretas em que o processo da transi¢do
ocorre, torna a andlise pouco enraizada na realidade. Na verdade, aqui reside uma
das maiores criticas as analises da transitologia. Com efeito, Hermet (2000), por
exemplo, considera que, “(...) ao temer a acusacio de ‘culturalismo’, a transitologia
faz pouco caso dos fundamentos culturais ou para-culturais da democratizagio,
nomeadamente no que se refere ao estagio da sociedade civil (...) A coberto da
neutralidade mais ou menos axiolégica, ela despreza demasiado as intengdes reais
(...) dos actores em causa, considerando em definitivo uma democracia sem demo-
cratas perante a qual a mobilizagdo popular seria quase um incémodo” (Hermet,
2000, p. 310).

Contudo, as criticas a transitologia ndo param por aqui. Elas dizem respeito
também a propria ideia de “transi¢do democratica”, que, por um lado, evocaria
um certo caracter teleolégico do processo, como se o ponto de chegada desses

processos fosse necessariamente um regime democratico (Dobry, 1995) e, por outro
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lado, subentenderia um certo “sequencialismo” na maneira como o préprio processo
de democratizagido ocorre (Carothers, 2007). Além disso, autores como Bratton e
Van de Walle (1997), olhando especificamente para os processos africanos, subli-
nham que as analises da transitologia ndo tomam suficientemente em consideragio a
natureza dos regimes pré-transicio. Por isso, eles propdem uma abordagem politico-
-institucional, que procura explicar os processos da transi¢do politica privilegiando
factores que tém a ver com a politica doméstica, sublinhando a sua dimensdo estru-
turante e contingente (Bratton & Van de Walle, 1997). Outros autores trouxeram
para o debate a relagdo entre aspectos econémicos como, por exemplo, a redis-
tribui¢do da renda e a democratizagdo (Acemoglu & Robinson, 2001) ou ainda a
relagdo entre modernizagio e democratizagio (Przeworski, Alvarez, Cheibub, e o/,
2000; Epstein, Bates, Goldstone, ¢z aZ, 2006).

O debate sobre transicdes politicas, cujas linhas gerais acabamos de esbocar
acima, é extremamente Util para a anilise do processo da transicdo politica em
Mogambique. Com efeito, este debate ndo s6 nos permite olhar para a transi¢do
politica em Mogambique como estando num “tempo longo”, inserida numa trajec-
toria histérica, com diferentes categorias de actores (radicais e moderados), que
desenvolvem estratégias diferentes, como também reforca a ideia da importancia
de factores politicos domésticos na explicacdo dos resultados do préprio processo
da transicdo.

Neste sentido, a compreensdo do significado da transi¢do politica em Mogam-
bique passa por uma analise que va além de uma simples identificagdo de etapas
dentro do processo (abertura, liberalizacio e democratiza¢do) para captar a dina-
mica institucional dos actores politicos colectivos, em termos de atitudes e praticas
politicas, particularmente os protagonistas do AGP - a Frelimo e a Renamo. E &,
justamente, a este nivel que se pode falar duma transicdo inacabada.

O discurso da “hist6ria de sucesso”, muitas vezes evocado quando se fala da
transi¢do politica em Mogambique, limita-se sobretudo ao facto de o pais ter conse-
guido criar institui¢Ges (pelo menos formalmente) democraticas, realizar elei¢Ges
com alguma regularidade e ter conseguido, durante muito tempo, manter o calar das
armas. E verdade que, deste ponto de vista, na Africa subsaariana, Mogambique se
destacava comparado com alguns paises. Com efeito, em alguns casos, o desacordo
sobre procedimentos ou resultados eleitorais desembocou numa violéncia pds-elei-
toral, mais ou menos prolongada, e que as vezes se desenvolveu sob a forma de

guerra civil. Por exemplo, “em Angola, os combates retomaram quando os guerri-
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lheiros da Unita recusaram reconhecer a sua derrota em 1992; na Costa do Marfim,
a incapacidade de se por de acordo sobre a defini¢do do corpo eleitoral conduziu a
uma crise politica que desembocou numa guerra civil em 2002; no Kenya, a vitéria
fraudulenta do partido presidencial deu lugar a confrontos em 2007; no Zimbabwe,
a repressdo contra a oposi¢io aumentou nas elei¢des de 2008; enfim, no Gabio,
a proclamacgio dos resultados do voto levou a pilhagens em 2009” (De Montclos,
2010, p. 15).

Mas, se é verdade que Mocambique se destacava neste panorama, também nio
¢ menos verdade que as dindmicas internas do seu processo politico iam, paula-
tinamente, criando condigdes propicias para eclosdo de violéncia politica. Essas
condicdes foram cristalizando-se, por um lado, na relutidncia na desmilitarizagio
completa; no endurecimento do discurso e no extremar de posi¢des, por parte da
Renamo, face aos desfechos dos sucessivos processos eleitorais (Cahen, 2010) e,
por outro lado, na colocagido do Estado, cada vez mais, ao servico do partido por
parte da Frelimo. A combinagio destes factores trouxe consigo um grande poten-
cial de violéncia, perigando o proprio processo de pacificacdo e a transi¢do politica
do pais. Alids, neste sentido, os acontecimentos de Montepuez e de Mocimboa da
Praia, em Novembro de 2000 e Setembro de 2005, respectivamente, sdo elucida-
tivos’. Por conseguinte, mais do que se cingir a anilise da criagdo de institui¢oes
democriticas (pelo menos formalmente), a compreensdo do processo da tran-
sicdo politica dos anos 1990 em Mogambique exige uma analise das dindmicas
institucionais ao nivel dos préprios actores politicos, nomeadamente a Frelimo
e a Renamo, interrogando a sua relagio com o Estado, procurando sobretudo
perceber em que medida estes actores conseguiram fazer a transi¢cao do ponto de
vista de logicas de funcionamento, atitudes e praticas politicas.> Mas serd assim
tdo importante compreender essas dindmicas? Sim. Porque, no caso de Mocam-
bique, em que o processo da pacificagido aparece como pano de fundo da transicdo
politica, as dinamicas institucionais dos protagonistas do AGP jogam um papel
importante na maneira como se estruturam os resultados da transi¢do politica no

seu conjunto.

Quando falamos de acontecimentos de Montepuez e Mocimboa da Praia, referimo-nos aos confrontos
violentos que houve nestes locais na sequéncia de manifestagdes realizadas pela Renamo em protesto
contra os resultados eleitorais das elei¢oes presidenciais e legislativas de 1999 e eleicoes intercalares locais
de 2005.

Neste artigo, ndo nos ocuparemos da andlise das l6gicas e dindmicas internas da Renamo no contexto do
pluralismo politico. Para uma compreensio aprofundada sobre o assunto, ver particularmente as analises
de Cahen (2010) e o artigo de Luis de Brito inserido na seccdo “Politica” deste volume.
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ESTADO, TRANSICAQ E ACTORES POLITICOS

Com a proclamacio da independéncia nacional e, particularmente, a transformagio
da Frelimo em partido marxista-lenenista de vanguarda,® o processo da construgio
do Estado pés-colonial em Mogcambique confundiu-se significativamente com a
histéria da implantagdo e desenvolvimento da Frelimo. Com efeito, a criagdo das
institui¢oes do Estado implicou a implantacdo das estruturas do partido a todos
os niveis, com uma clara orienta¢do da subordina¢io do Estado aos interesses do
partido. Neste contexto, a primeira Constituicio da Republica — Constitui¢cdo da
Repiblica Popular de Mogambique (CRPM) - estabelecia que

A Republica Popular de Mogambique é orientada pela linha politica definida pela Frelimo,
que € a forga dirigente do Estado e da sociedade. A Frelimo traga a orientagdo bésica do
Estado e dirige e supervisa a ac¢do dos 6rgdos estatais a fim de assegurar a conformidade da
politica do Estado com os interesses do povo (CRPM de 1975, art. 3).

Alizs, no discurso de proclamacio da independéncia, Samora Machel tinha
deixado claro qual seria o papel da Frelimo no processo da construgdo do Estado,
ao realgar o seguinte:

“A Republica Popular de Mogambique, Estado do povo trabalhador mogambicano, sera diri-
gida pela Frelimo, instrumento da organizagdo, da mobilizagdo do povo mogambicano no
combate pela liberdade nacional, que continuara a dirigi-lo na nova fase da luta pela cons-
tru¢do do Estado democriatico popular, pela reconstrugio nacional, pela liquida¢do da explo-
ragdo do homem pelo homem. A todos os niveis, afirmar-se-4 a primazia das decisdes do

”»

partido sobre aquelas do governo (...)” (Radio Mocambique, s.d.).

No contexto da proclamagdo da independéncia, a subordinagdo do Estado ao
partido surge, assim, como um elemento importante que iria garantir a salvaguarda
dos interesses do povo, na medida em que a Frelimo se considerava a tnica repre-
sentante legitima dos mog¢ambicanos — uma ideia que se foi construindo ao longo
da luta anti-colonial. Neste sentido, ndo s6 as opinides diferentes da linha oficial
foram combatidas no interior do partido, como também foi vedada qualquer tenta-
tiva de criagdo de outros partidos politicos. Alids, os movimentos politicos criados
na véspera da proclamacio da independéncia foram, imediatamente, estigmatizados,
considerados uma manipulag¢io neo-colonial e, de seguida, combatidos e alguns dos
seus lideres enviados para os campos de reeducacio. Mas, se é verdade que alguns
desses movimentos, como por exemplo o Grupo Unido de Mogambique (GUMO),

tinham ideias muito préximas daquelas do general Anténio Spinola ou ainda de

8 Para uma melhor compreensdo sobre o sentido da referéncia da Frelimo ao marxismo, ver Brito (1991).
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Jorge Jardim no seu “Programa de Lusaka” (Jardim, 1976), que preconizavam um
Mogambique independente dentro de uma comunidade lus6fona, na qual Portugal
teria um papel de lideranca, também ndo é menos verdade que houve outros movi-
mentos politicos, como por exemplo o Partido de Coligagdo Nacional (PCN), cuja
cria¢do cristalizava, por um lado, clivagens profundas e conflitos nfo resolvidos no
seio do nacionalismo mogambicano e, por outro, a heterogeneidade de um povo
com histérias locais diferentes (Forquilha, 2006).

Assim, o surgimento de movimentos politicos na véspera da independéncia
ndo era necessariamente expressdo de uma manipulagdo neo-colonial. Na verdade,
alguns desses movimentos surgem também como resultado do fenémeno de margi-
nalizagdo politica de alguns segmentos do nacionalismo mog¢ambicano, evidenciado
sobretudo pela crise interna no seio da Frelimo nos anos 1960.

Por conseguinte, o processo da construgdo do Estado no periodo p6s-indepen-
déncia foi marcado pela primazia da Frelimo. Neste contexto, as institui¢cées do
Estado foram desenvolvendo-se ao ritmo da prépria Frelimo, a ponto de haver uma
fraca distin¢do entre o partido e o Estado, numa logica de integracdo de eventuais
forgas centrifugas. Alids, essa logica de integra¢do, enquadramento de qualquer forga
centrifuga estava na base da ac¢do politica do regime e isso tinha a ver com a
propria concepg¢io que as elites no poder tinham do papel dirigente do partido
na constru¢io do Estado. No seu relatério ao IV congresso, realizado em 1983, o
Comité Central da Frelimo sublinhava que

(...) é pelas organizagdes democraticas de massas, as organizagGes socioprofissionais e as asso-
ciagdes de solidariedade, as associa¢Ges artisticas, culturais, desportivas e outras, que cresce a
influéncia do Partido em todos os sectores e todos os aspectos da vida nacional. E necessario
intensificar e melhorar a acgio directa do partido sobre as organiza¢ées democriticas de
massas e sobre este vasto movimento associativo. Actualmente, o partido da prioridade ao
enquadramento politico adequado de todos os grupos sociais, de maneira a que todos os
mocambicanos possam identificar-se com os principios fundamentais da nossa linha politica,
tais como a defesa dos interesses do povo e a constru¢cdo duma sociedade justa e préspera
para todos os mocambicanos (Partido-Frelimo, 1983, p. 106).

Paradoxalmente, foi sob fundo desta l6gica de integragdo que o regime entrou
num processo de abertura — consequéncia de uma crise social, econémica e politica,
agravada pela guerra civil, que o pais atravessava. A abertura conduziu a mudangas
significativas no plano politico, com a realizacio do V congresso da Frelimo em
1989 e a mudancga da Constituicio da Repiblica em 1990.

Relativamente 2 mudanga constitucional, é importante referir que desde

1988, mesmo antes da realiza¢do do seu V congresso, a Frelimo tinha desenca-
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deado um processo de revisdo constitucional, com o objectivo de fazer algumas
emendas pontuais a Constituicdo. Mas, em Janeiro de 1990, o bureau politico da
Frelimo propds um texto constitucional que ia muito além de uma simples revisdo
e propunha uma Constitui¢io completamente nova, marcada essencialmente pelo
desaparecimento da referéncia ao papel dirigente do partido Frelimo no processo
sociopolitico mogambicano, consagrado na Constitui¢io de 1975. Levada ao debate
publico, organizado pelo governo, o novo texto constitucional foi aprovado pela
Assembleia Popular em Novembro de 1990. Esta foi a abertura mais importante
havida até entdo.

Ao abandonar o monopartidarismo e a “democracia popular”, a Constitui¢do
de 1990 introduzia, assim, o multipartidarismo, as garantias constitucionais das
liberdades fundamentais individuais e colectivas e a organizacdo de elei¢gdes. Mas,
como é que a Frelimo lidou com esta nova realidade? Em que medida as l6gicas e
praticas de actuacdo politica da Frelimo se ajustaram ao novo contexto de plura-
lismo politico? Em que medida a Frelimo conseguiu fazer a transi¢do de um partido
que usa o Estado para a sua reprodugio e desenvolvimento para um partido que
se reproduz e se desenvolve de uma forma independente do Estado? Nas linhas a
seguir, vamos olhar para a maneira como a relagio entre a Frelimo e o Estado se

foi construindo no contexto do pluralismo politico da Constituicio de 1990.

AFRELIMOEOESTADONO CONTEXTO DO PLURALISMO POLITICO:
A CRISTALIZACAO DA TRANSICAO INACABADA

A contestagdo politico-militar, levada a cabo pela Renamo durante a guerra civil,
foi acompanhada pela implanta¢do de um sistema administrativo nas zonas sob
controlo do antigo movimento rebelde. Apoiada na base pelos chefes tradicionais,
muito militarizada e com pouco espago para civis, a estrutura administrativa da
Renamo era constituida pelo presidente, conselho nacional, comandantes de zonas,
comandantes regionais, combatentes, mujeebas (milicias) e civis (chefes tradicio-
nais) (Vines, 1991; Forquilha, 2006). Na realidade, do ponto de vista administra-
tivo, para a maioria da populago, a passagem das zonas sob controlo do Estado
para aquelas sob controlo da Renamo nfo trouxe mudangas significativas. Com
efeito, & semelhanca do que acontecia nas zonas sob controlo do partido-Estado
Frelimo, nas zonas sob controlo da Renamo, as relagbes entre a administracdo e

os camponeses continuaram sendo caracterizadas por uma forte coerg¢éo praticada
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nomeadamente pelas milicias da Renamo. Chingono, analisando as relacGes entre
a Renamo e os camponeses na provincia de Manica, durante a guerra civil, por
exemplo, escreve que “em resposta as ofensivas das forgas governamentais, a mobi-
lizagdo coerciva transformou-se no elemento central da estratégia dos rebeldes”
(Chingono, 1996, p. 51).

Assim, pode-se considerar que a guerra civil enfraqueceu sobremaneira a sobe-
rania empirica do Estado, isto €, o controlo do territ6rio, o reconhecimento popular
e a sua capacidade de defesa militar (Jackson, 1994). Na sequéncia disso, quando o
AGP foi assinado em 1992, o Estado (e por via disso a Frelimo) estava ausente de
grande parte do territério nacional. Confinado aos centros urbanos e as principais
vilas do pais, a maquina burocritica estatal ndo se fazia sentir na maior parte das
zonas rurais, que estava sob controlo administrativo da Renamo. Isso levou a exis-
téncia de uma dupla administragdo — situacio que, em alguns casos, perdurou até
1997, isto é, trés anos depois da realizagdo das primeiras eleicbes multipartidarias.
Ao longo da vigéncia da dupla administra¢do, a Renamo continuou a exercer um
certo controlo nas suas antigas zonas, onde os administradores eram nomeados pelo
Estado, sob sua proposta.

Neste contexto, o processo da reconstru¢io no pos-guerra civil abrangeu ndo
apenas infra-estruturas basicas nas areas de sadde, educacio, estradas ou agua e
saneamento, mas também a prépria burocracia estatal, particularmente nas antigas
zonas sob controlo da Renamo. Mas o que € interessante constatar € a maneira
como o processo da reconstrug¢do da burocracia estatal aconteceu em simultineo
com a reposi¢do da estrutura partidaria da Frelimo, no sentido em que a chegada do
Estado as antigas zonas sob controlo da Renamo implicou a chegada da Frelimo a
essas mesmas zonas, numa logica de utilizacio do Estado para reproducio e desen-
volvimento do partido. Com efeito, em algumas zonas, os proprios chefes de loca-
lidades € que se encarregavam de repor as estruturas da Frelimo desmanteladas
durante a guerra civil, tal como, a seguir, o extracto do relatério de actividades do
distrito de Cheringoma ilustra:

(...) o chefe de localidade conseguiu criar pelo menos duas células do partido [Frelimo] nas
zonas de Maciamboza e Nhango... E na localidade de Mazamba, o chefe da localidade criou
pelo menos outras quatro células (Matavele, 2002, p. 2).

Nos primeiros anos depois das primeiras eleicdes multipartidarias, os esforcos
da implantagdo da estrutura partidaria da Frelimo estenderam-se igualmente para

a propria administracdo do Estado a nivel das sedes dos distritos. Por exemplo, o
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secretario da Frelimo no distrito de Cheringoma, no seu informe ao governador da
provincia de Sofala, falando do processo da criagido das células do partido, escreve
o seguinte:

Na administragdo do distrito de Cheringoma existem 14 membros do partido Frelimo (...)
Tendo manifestado o seu interesse em criar uma célula do partido no seu local de trabalho,
eles vieram ter comigo pedindo a revitalizagdo da célula do partido que havia na adminis-
tragdo [no periodo a seguir a independéncia], o que aceitei com satisfacdo. Quando o admi-
nistrador tomou conhecimento da revitalizagdo da célula do partido na administragio, ele
proibiu (...). Disseram-nos que o administrador proibiu a realizagio das actividades da célula
do partido na administracdo, neste tempo de multipartidarismo, porque ele tem medo (...).
E para dizer que ndo tivemos a autorizacdo da revitalizacdo da célula do partido na adminis-
tracdo de Cheringoma, segundo o pedido dos membros [do partido Frelimo]. Como se pode
constatar, a situagdo politica ndo é favoravel nesta administracéo (...) Proibir a existéncia do
partido Frelimo num local onde deve estar implantado (...) (Frelimo, s/d, p. 1).

Este incidente local exprime a renegociagio da relagio da Frelimo com o Estado,
no contexto de pluralismo politico. Como se pode constatar, na percep¢io da lide-
ranga do partido a nivel local, o Estado deve ajudar a Frelimo a reconstruir a sua
estrutura local. Por isso, na opinido do secretario da Frelimo em Cheringoma, autor
do informe acima citado, a atitude do seu colega administrador era “anormal”... dai
a sua iniciativa de escrever aos responsaveis do partido a nivel da provincia, nomea-
damente o governador provincial, para explicar os obstaculos que o administrador
do distrito estava a criar no processo da revitalizacdo da célula do partido na admi-
nistracdo local. Na verdade, a proibi¢io do administrador resultava do facto de que
ele acabava de ser nomeado para dirigir o distrito, num momento em que a admi-
nistracdo passava das mios da Renamo para o Estado. Na realidade, pouco tempo
depois, a célula do partido Frelimo foi revitalizada no seio da administracdo de
Cheringoma (sem que houvesse uma célula rival de qualquer outro partido politico).
Neste sentido, embora oficialmente se tenha abandonado o sistema de partido Gnico,
as logicas de actuacio e as priticas politicas ao nivel local ainda eram largamente
estruturadas pelas 16gicas do periodo do partido-Estado.

A chegada de Guebuza a direc¢io maxima da Frelimo em 2002 veio impul-
sionar o processo da revitalizagdo das células partidarias ndo s6 nos locais de resi-
déncia dos militantes, como também nos locais de trabalho, particularmente nas
institui¢oes pablicas. Alids, os estatutos do partido aprovados no VIII congresso ja
estabeleciam claramente que “ a célula organiza-se nos locais de residéncia e de

trabalho, onde vivam e trabalhem trés ou mais membros da Frelimo” (Frelimo,

2002, art. 29).
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Num contexto em que a militincia activa nas células é obrigatéria para os
membros, a Frelimo conseguiu, assim, multiplicar as suas estruturas de base nos
bairros e nas institui¢des do Estado onde trabalha um numero consideravel dos
seus membros, facto que tem implicagées para a institucionalizagdo nio s6 do
Estado, como também do processo da constru¢io democritica como um todo, na
medida em que a implantagdo das células partidarias nas institui¢coes puablicas nao
contribui para o estabelecimento da fronteira entre o Estado e o partido no poder,
acabando, desta forma, por fomentar a exclusdo politica, econémica e social. Alias,
a este propdsito, o relatério do Mecanismo Africano de Revisdo de Pares (MARP),
publicado em Maio de 2009, vai mais longe e considera mesmo a multiplicacdo das
células da Frelimo nas institui¢des pablicas como um dos desafios 4 consolidagio da
paz. Com efeito, nas suas constatagdes, a Missdo de Revisio escreve:

Em todas as interacgdes com os intervenientes, & excepc¢do da Provincia de Gaza, a Missdo de
Revisdo foi inundada por relatos da existéncia de células ou unidades da Frelimo em todas as
institui¢bes puablicas, onde actuam com o sancionamento oficial. Com efeito, os membros sdo
autorizados a suspender o trabalho para participarem em reunides do partido quando estas
estdo agendadas dentro do horario de expediente. Estdo autorizados a usar camisetes e outra
paraferndlia do partido nos seus locais de trabalho. Sdo efectuadas dedugoes obrigatorias dos
salarios dos trabalhadores em beneficio da Frelimo quando autorizado pelos 6rgios do partido
relevantes. Os outros partidos politicos ndo usufruem destes privilégios (...) A discriminagio e
a exclusdo econémica e social criam uma populagio ressentida entre os que ndo sao membros
da Frelimo. Isto desafia a letra e o espirito do acordo de paz. A realidade da exclusdo dos que
nfo sio membros da Frelimo € que eles sio marginalizados e ndo podem participar nem tirar
proveito das oportunidades economicas e de outras normalmente ao dispor dos cidaddos. A
afilia¢io ao partido Frelimo parece ser a Gnica solugio efectiva para beneficiar do acesso as
oportunidades criadas pelas politicas do governo e aos direitos garantidos pela Constituigdo.
Além disso, os elementos que ndo sio membros da Frelimo estdo a ser sujeitos a uma pressdo
indevida e injusta, afastando-os do Estado e minando o compromisso em relacdo a paz. As
reacgdes verificadas durante os workshops de validagdo revelam um ressentimento profundo
contra esta discriminagdo (MARP, 2009, p. 114).

Um ano antes da publicacdo do relatério do MARP acima citado, os bispos
catolicos de Mogambique tinham publicado uma carta pastoral, na qual se manifes-
tavam preocupados com o que chamaram partidarizacdo do Estado. Dirigindo-se as
comunidades cristds, os bispos catélicos escrevem:

No que se refere a vida pablica do pais, notamos com preocupagio a partidarizagdo do
Estado, das instituigdes puablicas, de pessoas e do emprego por partido no poder. Preocupa-
-nos igualmente a coac¢do de cidaddos a pertencer ao partido. Ndo é menos preocupante
a intolerancia da existéncia de outros partidos nalgumas zonas do pais. Tudo isto constitui
uma violagdo dos direitos humanos e lesa a democracia e a paz. A existéncia de convicgbes
politicas mediante diversidade de partidos politicos legalmente constituidos deve ser assumida
como uma riqueza, desde que os mesmos partidos prossigam ideais de unidade nacional, de
tolerancia e de democracia (CEM, 2008, pp. 7-8).
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A imbricagdo das estruturas partidarias e estatais acaba interferindo significativa-
mente no funcionamento e desenvolvimento das instituicbes pablicas. Com efeito,
sdo frequentes os casos da realizacdo de actividades partidarias em pleno periodo
laboral, forcando a auséncia temporaria dos funcionarios publicos dos seus postos
de trabalho, particularmente nas administracdes locais. A este propésito, algumas
sessdes de debates que tiveram lugar, no dmbito do recente processo da revisio
constitucional, sdo reveladoras. Por exemplo, no debate organizado em Maputo pela
Associagdo dos Magistrados do Ministério Pablico, um dos magistrados interve-
nientes referiu que “quando chegamos aos distritos, temos de prestar vassalagem aos
governos distritais e aos primeiros-secretarios do partido Frelimo (...) Obrigam-nos
a abandonar os julgamentos (as vezes temos 10 julgamentos) para participarmos em
reunides do partido [Frelimo] (...) (O Pais, 2013, p. 2).

Na realidade, a implantagio de células partidarias nas institui¢des pablicas ndo é
o anico elemento que cristaliza o caricter inacabado da transigdo interna da Frelimo,
de um partido-Estado para um partido que se conforma com as regras de funciona-
mento de partidos politicos num contexto de constru¢do democritica. Dentro dos
proprios estatutos da Frelimo ha outros aspectos que traduzem uma logica de colo-
cacdo do partido acima do Estado, particularmente em matéria de responsabilidade
dos eleitos e executivos. Com efeito, o artigo 76 dos estatutos da Frelimo, aprovados
no X Congresso, estabelece que

Os eleitos e os executivos coordenam a sua ac¢do com os 6rgdos do Partido do respectivo
escaldo e sdo perante este pessoal e colectivamente responsaveis pelo exercicio de fungdes que
desempenham nos 6rgdos do Estado ou autdrquicos. Quando se trata de cargos de ambito
nacional, os eleitos e os executivos serdo responsaveis perante a Comissdo Politica” (Frelimo,
2012, art. 76).

Portanto, a semelhanca do periodo do partido-Estado, no dmbito do artigo 76
dos seus estatutos, a Frelimo continua a supervisionar a acgdo dos 6rgdos estatais.
Alias, Cistac (2013), na sua discussdo sobre os trés poderes do Estado em Mogam-
bique, traz uma andlise interessante sobre o alcance do artigo 76 dos estatutos da
Frleimo e suas implicagdes para a construcio de um Estado de direito democritico.
No seu entender, “o artigo 76 dos estatutos da Frelimo estabelece caminhos para
um sistema de pré-Estado (regime neo-patrimonial onde o Estado passa a servir
como instrumento ou patriménio do partido no poder) que obstaculiza a construgio
de um Estado moderno e representa, consequentemente, um grande retrocesso na

construgdo de um Estado de direito democratico (Cistac, 2013, p. 19).
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Por conseguinte, embora a constituicio de 1990, o fim da guerra civil em 1992
e, sobretudo, a realizacdo das primeiras elei¢oes multipartidarias em 1994 tenham
dado origem a novas institui¢Ges, que, pelo menos do ponto de vista formal, nos
permitem falar de uma transicdo politica, as logicas e praticas politicas da Frelimo
continuaram sendo informadas e estruturadas pelas dinimicas do periodo de partido-
-Estado. Aliés, as reformas politicas que tiveram lugar na area de governagio local
mostram como € que a construgdo do Estado tera, de alguma forma, contribuido
para a consolidagio da estrutura partidaria da Frelimo a nivel local. Neste contexto,
um dos casos mais elucidativos é o processo da institucionalizacdo das autoridades
comunitirias. Em que sentido? E o que vamos discutir, ainda que brevemente, nas

linhas que se seguem.

AUTORIDADES [DMUNITARIAS ESTADO
E DINAMICAS POLITICAS A NIVEL LOCAL

Concebidas como um elemento da ligacio entre os Orgdos Locais do Estado (OLE)
e as populagdes locais, autoridades comunitarias dizem respeito a um conjunto de
actores, nomeadamente “chefes tradicionais, secretiarios de bairros ou chefes de
aldeias e outros lideres legitimados como tais pelas respectivas comunidades locais”
(Decreto 15/2000, art.1). Resultado de um debate sobre a reintrodugdo dos chefes
tradicionais no processo da governacdo local, ap6s longos anos de marginalizacdo
politica, a nogdo de autoridades comunitarias cristaliza as lutas pela ocupagio do
espaco politico a nivel local, na medida em que incorporam ndo apenas as estru-
turas do poder linhageiro, mas também as estruturas politico-partidarias criadas
pela Frelimo no periodo pés-independéncia. Neste sentido, as autoridades comu-
nitarias, de_facto, funcionam como um brago da Frelimo a nivel local (Forquilha,
2006), acabando, em alguns casos, por constituir um obstaculo para a implantac¢do
de outros partidos politicos, tal como sugere, por exemplo, o extracto da entrevista
a seguir:

“O meu pai € o responsavel do MDM aqui na zona. Ele costuma sofrer ameacas por ser do
MDM...No meu ver, ndo € facil... O meu pai ja foi chamado para a sede da localidade de
Noré para justificar porqué tem a bandeira do MDM igada aqui em casa. Uma vez chegou
aqui um enviado do lider comunitario convocando o meu pai para ir ter com o lider [comu-
nitario] para justificar porqué esta a fazer trabalho do MDM aqui na zona...s6 que, o meu
pai ndo foi (...)"*

*  Entrevista com Virgilio Anténio, filho do responsavel politico do MDM no bairro Mavile 2, Ribaug, 13 de

Agosto de 2013.
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Alias, é importante sublinhar que, no debate que conduziu 4 aprovacdo do
dispositivo legal que institucionaliza as autoridades comunitarias (Decreto 15/2000),
o Comité Central da Frelimo assumiu uma posi¢do inequivoca ao manifestar a sua
determinacdo de ver incorporadas nas autoridades comunitarias, os grupos dinami-
zadores — as estruturas politico-partidarias criadas pela Frelimo no periodo imedia-
tamente a seguir a independéncia, que funcionavam como um instrumento de
enquadramento politico-partidario das populagdes ao nivel da base. Com efeito, o
documento da primeira sessdo extraordinaria do Comité Central da Frelimo, reali-
zada em Novembro de 1998, refere que

O Comité Central considera necessaria uma proposta [...] sobre os mecanismos e as estru-
turas de direcgdo do Estado na base que integrem [ao mesmo tempo] o respeito pelas formas
tradicionais do poder e pelas conquistas ja efectuadas na luta de libertagdo nacional para
implantagio e consolidagio do Estado mogambicano. A valorizagdo dos grupos dinamiza-
dores, dos principios e das estruturas democraticas e da modernidade constituem as linhas de
pensamento (...) (Domingo, 1998, p. 11).

Neste contexto, a aprovagdo do Decreto 15/2000, que institucionaliza a articu-
lacdo dos Orgdos Locais do Estado com as autoridades comunitarias, retira aos chefes
tradicionais a exclusividade de liga¢do entre o Estado e as populages locais. Isso era
crucial nas zonas que, durante muito tempo, ficaram sob controlo da Renamo, onde a
estrutura politico-partidaria da Frelimo tinha completamente desaparecido. Assim, nos
casos em que os antigos bairros criados no periodo imediatamente a seguir a indepen-
déncia tinham deixado de existir, eles foram recriados pelas autoridades administrativas
locais, com vista a permitir a indicacdo de secretarios de bairros, a luz do processo da
implementacdo do dispositivo legal que institucionaliza as autoridades comunitarias.

Mas, a recriagdo dos bairros em locais onde tinham desaparecido trouxe
implicagdes politicas a nivel local. Com efeito, se, para as autoridades administra-
tivas locais, a recriacdo dos bairros era um exercicio “normal” que se inscrevia no
ambito da implementacdo do Decreto 15/2000, para a Renamo, ao incorporar os
secretarios de bairros, tratava-se de uma tentativa de “ressuscitar” a antiga estru-
tura politico-partidaria da Frelimo, visando trazer concorréncia aos chefes tradi-
cionais a nivel local. Em certos casos, como no distrito de Cheringoma, por
exemplo, na auséncia de uma distingdo entre o partido e o Estado, o processo
da recriagdo dos bairros acabou sendo de facto levado a cabo exclusivamente
pelos responsaveis politicos do partido Frelimo a nivel local (Forquilha, 2006).

Quando se olha para as dindmicas decorrentes do processo da implementagio

do decreto relativo as autoridades comunitarias, constata-se que ha um reforgo das
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estruturas da Frelimo ao nivel da base, que resulta, essencialmente, da predomi-
néncia de secretarios de bairros no seio das autoridades comunitarias. Em algumas
provincias, como, por exemplo, Nampula, é interessante verificar que o namero dos
secretarios de bairros legitimados e reconhecidos é praticamente quatro vezes mais
do que aquele dos chefes tradicionais (1768 secretarios de bairros, contra 430 chefes
tradicionais). Em toda a provincia de Nampula, existe apenas um distrito — Erati —
onde o nimero de chefes tradicionais € superior ao dos secretarios de bairros, tal

como a Tabela 1 ilustra.

TABELA1 LISTA DAS AUTORIDADES COMUNITARIAS DO 1.2 ESCALAQ - PROVINCIA DE NAMPULA

1.°Escalao
Distrito/Municipio Chefes tradicionais Secretarios B/A Total
H M Subtotal H M Subtotal
Moma 44 0 44 251 0 251 295
Angoche 40 0 40 238 0 238 278
Mogovolas 28 2 30 188 2 190 20
Monapo 41 3 44 157 0 157 201
Mecuburi 37 2 39 73 2 75 144
Mogincual 45 0 45 56 0 56 101
Mossuril 12 2 14 79 0 79 93
Memba 31 3 34 41 0 41 75
Meconta 25 2 27 57 4 61 88
Erdti 33 0 33 13 0 13 46
Nacaréa 12 0 12 40 0 40 52
Ribdue 6 0 6 189 0 189 195
Muecate 9 0 9 31 0 31 40
Malema 8 0 8 33 0 33 41
Nac. A-V 12 0 12 35 2 37 49
Nampula 5 0 5 72 1 73 78
Murrupula 7 0 7 7 0 7 14
Lalaua 7 0 7 54 0 54 61
Nacala Porto 2 1 3 41 0 41 44
Angche/Munic 3 0 3 37 0 37 40
Ilha de Mog 3 0 3 33 1 34 37
Monapo/Mun 0 0 0 13 0 13 13
GNC 5 0 5 18 0 18 23
Total 415 15 430 1756 12 1768 2 228

FONTE: GOVERNO DA PROVINCIA DE NAMPULA, 2013
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Apesar de existirem provincias como a Zambézia, onde o nimero de secre-
tarios de bairros esta ligeiramente abaixo do nimero de chefes tradicionais (378
secretarios de bairros, contra 380 chefes tradicionais), quando se olha para os dados
desagregados, constata-se que a tendéncia de haver mais secretarios de bairros do
que chefes tradicionais, no seio das autoridades comunitarias, mantém-se em certos
distritos como, por exemplo, Alto Mol6cue, Chinde, Gilé e Maganja da Costa, tal

como a Tabela 2 mostra.

TABELA2 LISTA DE AUTORIDADES COMUNITARIAS DO 1.% ESCALAD - PROVINCIA DA ZAMBEZIA.

Legitimadas Reconhecidas Por

Distrito Chefes Tradicionais Secretarios Total | Chefes Tradicionais Secretarios Total ':I::_'
WM (o] " | ™ | fota M | ML cer

A. Moldcue 14 2 16 20 0 20 36 14 2 16 20 0 20 36 0
Chinde 23 2 25 25 0 25 50 2l 2 23 25 0 25 48 0
Gilé 13 0 13 16 0 16 29 13 0 13 16 0 16 29 0
Gurie 36 1 37 34 0 34 71 36 1 37 34 0 34 71 0
lle 29 0 29 35 0 35 64 29 0 29 35 0 35 64 0
Inhassunge 18 0 18 10 0 10 28 18 0 18 10 0 10 28 0
Lugela 20 1 el 14 2 16 37 20 1 el 14 2 16 37 0
Mag. da Costa 25 2 27 29 0 29 56 25 2 27 29 0 29 56 0
Milange 30 1 31 30 1 31 62 30 1 31 30 1 31 62 0
Mocuba 2e 1 23 23 0 23 46 2e 1 23 23 0 23 46 0
Mopeia 15 0 15 13 0 13 28 15 0 15 13 0 13 28 0
Morrumbala 28 1 29 30 0 30 59 28 1 29 30 0 30 59 0
Namacurra 28 2 30 29 2 31 61 28 2 30 29 2 31 61 0
Namaroi 17 0 17 17 0 17 34 17 0 17 17 0 17 34 0
Nicoadala 15 4 19 el 0 2l 40 15 4 19 2l 0 2l 40 0
Pebane 30 0 30 27 0 27 57 30 0 30 27 0 27 57 0
Cid. QIm 2 0 2 0 0 0 2 2 0 2 0 0 0 2 0
Total 365 17 382 | 373 5 378 | 760 | 363 17 380 | 373 5 378 | 758 0

FONTE: GOVERNO DA PROVINCIA DA ZAMBEZIA, 2013

Assim, num contexto de forte imbrica¢do da Frelimo e o Estado, os préprios
chefes tradicionais, 3 semelhanca dos secretarios de bairros, acabam também
jogando um papel de intermediarios partidarios no seio das respectivas populagoes
(Forquilha, 2010a), facto que contribui para acentuar a exclusdo politica, baseada na

filiagdo partidaria, a nivel local.

Do discurso da “histéria de sucesso” as dindmicas politicas internas — Desafios para Mocambigue 2014 77



Mas o processo da institucionalizagio das autoridades comunitirias ndo é o
anico aspecto das reformas de governacio local que cristaliza a ideia de transi¢do
inacabada. Com efeito, as reformas que tiveram lugar no ambito da implementacio
da Lei dos Orgios Locais do Estado (LOLE), consubstanciadas na criacio dos
conselhos locais e na atribuicio aos distritos de um fundo anual denominado fundo
de desenvolvimento distrital, revelam igualmente 16gicas e dinamicas de reforgo e
reproducio da Frelimo a nivel local, através do processo da constru¢io do Estado.
Relativamente ao processo de criagdo dos conselhos locais, por exemplo, Forquilha
& Orre (2011), com base numa pesquisa realizada no distrito de Gorongosa, subli-
nham que “hd uma certa influéncia e controlo do partido no poder [Frelimo]
sobre estas institui¢Ges...facto que se tem traduzido na maneira como os préprios
membros das IPCC (Instituigdes de Participagio e consulta Comunitaria) sio selec-
cionados, o que traz implicagcdes em termos de alargamento da base de participagio
a nivel local. Neste contexto, a2 semelhanca do que acontecia no periodo do regime
monopartidério, a Frelimo continua a ser um vector fundamental de participa¢do no
espago publico a nivel local, na medida em que o acesso dos diferentes grupos locais
(jovens, mulheres, associagdes, igrejas) a representagdo nos conselhos locais esta
associado 2 ligagdo com a Frelimo” (Forquilha & Orre, 2011, pp. 47-48). Situagio
semelhante existe no que se refere ao acesso ao fundo de desenvolvimento distrital,
que, em alguns distritos, surge como um recurso politico de extrema importincia

para a conquista do espaco politico a nivel local (Forquilha, 2010b).

CONCLUSAQ

O discurso da “hist6ria de sucesso”, em relagdo ao processo da transi¢do politica
em Mocambique, precisa de ser confrontado com a realidade e desconstruido, com
vista a captar as dindmicas sociopoliticas do contexto, que nos permitam interrogar
e compreender os factores explicativos dos avancos e recuos do processo da cons-
trucdo democratica como um todo.

A discussio desenvolvida ao longo deste artigo procurou mostrar que a andlise
do processo da transi¢io politica em Mogambique passa ndo s6 pela compreensio
do processo da criacdo de novas instituicdes, em conformidade com os cinones da
transitologia, mas também pela compreensdo das dindmicas internas dos principais
actores politicos colectivos, nomeadamente os partidos politicos, com destaque para

a Frelimo e a Renamo.
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Com efeito, se € verdade que o processo da implementagio do AGP permitiu
a realizacdo das primeiras elei¢des multipartidarias em 1994 e a criagdo de novas
institui¢oes, também ndo € menos verdade que uma analise das dindmicas internas
do processo da construgdo democratica em Mocambique mostra que a transi¢do
politica, mais de vinte anos depois do seu inicio, continua um processo inacabado,
particularmente ao nivel dos principais actores politicos — a Frelimo e a Renamo.
A Frelimo permanece um partido, cujas l6gicas de actuagdo continuam sendo
aquelas de partido-Estado e a Renamo, por sua vez, continua sendo uma organi-
zagdo, cujas logicas de funcionamento sdo tributarias de um movimento armado. No
que se refere especificamente a Frelimo, partindo de alguns aspectos das reformas
de governagio local, particularmente a institucionalizacdo das autoridades comuni-
tarias, o artigo mostra a maneira como essas reformas tém contribuido para reforgar
o partido no poder ao nivel local.

Ora, num contexto de constru¢do democratica, a reproducgdo e desenvol-
vimento da Frelimo através do processo da constru¢do do Estado enfraquece
os mecanismos institucionalizados de inclusdo politica, facto que, por sua vez,
contribui para uma fraca institucionalizacdo e legitimacdo do Estado. Isso,
combinado com outros factores tais como o caracter militarizado da Renamo, a
pobreza e as expectativas em relacio aos beneficios associados a exploragio dos
recursos naturais, refor¢a o potencial de violéncia politica, desafiando o préprio
processo da consolidagdo da paz e o discurso de Mocambique como “histéria

de sucesso”.
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DAS REVOLTAS AS MARCHAS:
EMERGENCIA DE UM REPERTORIO
DE ACCAO COLECTIVA EM MOCAMBIQUE

Egidio Chaimite

INTRODUCAO

Enquanto muitos paises africanos “se integravam” na terceira vaga de democrati-
zagdo! no inicio da década de 1990, no ocidente anunciava-se o que Inglehart (1993)
designou por passagem de uma politica dirigida pelas elites (e/zze directed) para uma
politica que dirige as elites (e/zze directing). Inglehart referia-se, entre outros aspectos,
ao alargamento dos espacos de debate publico e a tendéncia crescente dos cidadios
recusarem a mediacdo, tanto dos partidos politicos como dos representantes por
eles eleitos, procurando articular directamente com as autoridades, através de greves,
tumultos, s7£-772, boicotes, marchas e revoltas. Estas formas de mobilizagio e de parti-
cipagdo politica, que alguns qualificaram como “n@o ortodoxas”, outros designaram
“protestatarias” ou “ndo-convencionais” (Mayer & Perrineau, 1992).

Diferentemente da mobilizacdo convencional, geralmente institucionalizada,
englobando todas acgbes relacionadas com o processo eleitoral, como, por exemplo,
0 voto e a participagdo em campanhas eleitorais, a mobilizagio ndo-convencional
pode ocorrer fora do quadro legal e institucional e, por vezes, por em causa a legiti-
midade de um determinado sistema politico:

Sdo acgdes auténomas e expressivas, que escapam do quadro legal e institucional. Sdo da
iniciativa dos cidaddos, que definem livremente o momento, as modalidades e os objectivos.
Sdo acgdes contestatarias, que péem em causa a ordem e as institui¢oes existentes, os diri-
gentes ou as suas politicas. Podem, eventualmente, mas nio necessariamente, conduzir a
pratica de actos ilegais (manifestagdes ou greves proibidas, desobediéncia civil, etc.) ou mesmo
violentos (Mayer & Perrineau, 1992, p. 112).

! Huntington (1993) distingue trés grandes vagas de democratizagdo. A “primeira”, ocorrida no século
XIX, abrange as democracias fundadoras (a Gra-Bretanha, os Estados Unidos da América e a Franca),
mas também o Chile, a Argentina, o Uruguai e a Colombia. A “segunda”, logo depois da segunda guerra
mundial, atingiu a Italia, a Alemanha, a Austria, o Japdo, a India e o Ceildo. A “terceira vaga” comega com
a queda das ditaduras vigentes no sul da Europa (Portugal, Grécia, Espanha), na década de 1970, e, com o
fim da guerra fria, nos finais da década de 1980, inclui a grande maioria dos paises africanos.
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Em Mogambique, depois da aprovagio da primeira “Constituicio democratica
e multipartidaria”, em 1990, alargou-se substancialmente o espaco de mobilizagio
e participagdo politica, sobretudo convencional. Criaram-se novas organizagdes
politico-partidarias e as actividades conexas as elei¢des, como a participacdo em
campanhas eleitorais, tornaram-se frequentes. Foram abertas novas radios, televi-
sdes e jornais, contribuindo para uma maior difusdo da informagdo e para o incre-
mento dos debates publicos. As greves e marchas “pacificas” também passaram a
fazer parte do quotidiano mogambicano. Porém, poucas vezes irromperam protestos
violentos ou marchas com impacto nacional que pusessem em causa quer a ordem
piablica, quer a legitimidade das institui¢oes existentes, dos dirigentes politicos ou
das suas politicas. Os episddios de violéncia ocorridos aquando dos protestos contra
a subida do prego de transporte publico, em 1993, foram os primeiros da histéria
pos-colonial do pais. Entretanto, passados cerca de quinze anos ap6s os protestos
de 1993, manifestagdes violentas voltaram a ocorrer, primeiro em 2008, depois em
2010. Em 2012 foram abortadas outras manifestagdes, potencialmente violentas,
e, mais recentemente, em 2013, realizaram-se as primeiras manifestacdes pacificas
contra o governo mogambicano.

Como interpretar esta (nova) dinimica das manifestagdes em Mocambique? Ha
alguma ligacdo entre as revoltas violentas de 1993, 2008, 2010 e a marcha pacifica de
2013? O que representam para a jovem democracia mogambicana?

Nas linhas que se seguem, procura-se demonstrar que, perante o bloqueio, a
ineficacia ou o aparente descrédito dos “mecanismos formais” de comunicag¢do com
o Estado, os cidaddos mogambicanos adoptam as praticas protestatarias (violentas
e pacificas) para exprimir a sua “frustracdo” com relac¢do as politicas ou mesmo as
autoridades governamentais, contribuindo, dessa forma, para a emergéncia de um
“novo espaco de didlogo politico” no pais.

Esse “novo espaco de didlogo politico” pode ser apreendido a partir da noc¢do de
repertorio de acgdo colectiva, definido, de uma forma geral, como sendo um sfock
limitado de meios de acgio a disposi¢do dos grupos protestatarios, num determi-
nado momento e espaco (Fillieule ez @/, 2009). Esse stock, defende Tilly (1984), é
resultado da experiéncia acumulada dos diferentes actores (protestatéarios), obtida da
convivéncia e da confrontagdo com as autoridades politico-administrativas. Nesse
processo, a0 mesmo tempo que se incorpora a memoria de experiéncias anteriores,
ha uma constante adaptacido e transformag@o no presente. O repertério de accdo

colectiva existe em todas as sociedades: “Todas as sociedades tém um repert6rio
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limitado de acgdes colectivas (...) Estes diferentes mecanismos de ac¢do constituem
um repertorio, que se assemelha ao do teatro ou da musica e é muito mais préximo
do da comédia ou do Jazz. As regras sdo bem conhecidas mas sdo adaptadas ao
objectivo preconizado” (Tilly, 1986, pp. 541-542).

O texto comega por analisar o contexto no qual emerge o repertério de accio
colectiva em Mocambique, destacando que este é, de certa forma, fechado, ndo s6
por causa da prevaléncia de mecanismos de controlo social, associados, por exemplo,
a partidariza¢do do aparelho do Estado, mas também pelo frequente recurso 2
repressdo. De seguida, o texto centra-se na questdo da “frustracdo relativa”, que é
comum a todas as manifestacées (violentas e pacificas) e na capacidade de mobili-
zacdo, que limita, sobremaneira, o impacto das praticas protestatarias no pais. Por
fim, na conclusio, descreve-se brevemente as peculiaridades deste “novo repert6rio”

e 0 seu impacto na jovem democracia mogambicana.

UM CONTEXTO (DES)FAVORAVEL?

Charles Tilly ja havia demonstrado como o repertério de ac¢do colectiva se adap-
tava ao processo de constru¢do do Estado e, para o autor, a cada época corres-
ponde um repertorio de acgbes colectivas possiveis. Essa possibilidade € influen-
ciada por um conjunto de condi¢des, incluindo politicas. Para analisar o impacto
do contexto e do ambiente politico sobre as mobilizagoes, Tarrow, Mc Adam, Zald
entre outros’, desenvolveram a nog¢ido de estrutura de oportunidades politicas, defi-
nida, tautologicamente, como « o conjunto dos aspectos do contexto politico que
facilitam ou limitam as mobilizagdes politicas » (Nay, 2011, p. 542). Kriesi (2004)
sistematizou esse conjunto de aspectos e agrupou-os em seis categorias, nomea-
damente, (1) o tipo de Estado (forte ou fraco), (2) o grau de centralizacdo e de
separagdo dos poderes, (3) o sistema eleitoral (proporcional ou maioritario), (4) o
sistema partidario (fragmentado ou néo), (5) a profissionalizacdo da administracio
piblica e (6) as estratégias adoptadas com relagdo aos grupos protestatarios (exclu-
sivas ou inclusivas).

Alguns autores referem-se a estrutura de oportunidades politicas como o «
grau de abertura de um sistema politico a contestagdo » (McAdam ez @/, 2001)
e consideram que esta pode ser aberta, quando o sistema politico é inclusivo e

ha espago para manifestagdes, e fechada, quando, contrariamente, se adoptam

2 Ver, por exemplo, (McAdam ez a/, 1996).
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praticas exclusivas, confrontando e reprimindo as manifestacées. Desta forma,
pode dizer-se que, com o mesmo nivel de mobilizagdo, os contextos politicos e
institucionais aumentam ou reduzem as chances de sucesso ou de fracasso das
manifesta¢des, sendo, potencialmente, melhor sucedidas em « contextos abertos »
e menos em « contextos fechados », embora a repressio e a violéncia, muitas vezes
associadas aos dltimos, sejam, por vezes, factores catalisadores, até de revolugoes
(Braud, 2011).

A forte repressdo que se verifica durante as manifestacées em Mogambique,
associada & partidarizacdo do aparelho do Estado, a concentragdo do poder e a
(longa) bipartidarizacdo do cenario politico, sdo alguns dos elementos que contri-
buem para a descri¢do da estrutura de oportunidades politicas do pais como sendo
tendencialmente fechada. Esta tendéncia desenvolve-se, sobretudo, no periodo
imediatamente posterior a independéncia do pais, em 1975, pois foi neste periodo
que, a partir da tradigdo politica autoritaria de partido tunico, se estabeleceram as
bases iniciais do controlo politico e social que até hoje dificultam tanto a estrutu-
ragdo de movimentos representativos independentes como a organizac¢io de mani-
festagdes. No inicio, o papel dos Grupos Dinamizadores foi fundamental.

Estes grupos, criados em todos os locais de residéncia e de trabalho, eram, na
esséncia, bases da Frelimo fora das zonas libertadas (Brito, 2010). Eles alargavam
a presenga desta organizacio a todo o territério nacional, uma vez que, até 1974,
altura em que a palavra de ordem para a sua criagdo foi lancada, a Frelimo s6 estava
implantada nas zonas libertadas de Cabo Delgado e Niassa. Brito resumiu as fungdes
dos Grupos Dinamizadores da seguinte forma:

Em primeiro lugar, eles foram o instrumento de transmissdo e difusdo a nivel local das orien-
tagdes politicas da Frelimo; em segundo lugar, nos locais de trabalho, e especialmente no
aparelho de Estado, foram auxiliares dos dirigentes nomeados pela Frelimo no controlo da
maquina burocratica; em terceiro lugar, nos locais de residéncia (incluindo as zonas rurais),
garantiram o controlo da populacio e a difusdo das mensagens do partido no seio da maioria
da populagio; finalmente, a0 mesmo tempo que funcionavam como 6rgdos de controlo
do partido, eles ofereceram e institucionalizaram um espago de participa¢do dos cidaddos,
frequentemente chamados a tomar conhecimento das directivas do partido, mas também a
darem as suas opinides nesse contexto (Brito, 2010, pp. 19-20).

Depois do III congresso da Frelimo, em 1977, os Grupos Dinamizadores
foram transformados em estruturas de base local, sobretudo nas cidades, onde
“(...) mantém-se de alguma forma até hoje (...) como parte da estrutura muni-
cipal, embora com uma tendéncia para se reduzirem a figura dos secretarios de

bairro” (Ibid. p. 26). As fun¢ées de controlo social e politico, outrora “incum-
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bidas” a estes grupos, passaram a ser exercidas pelas células do partido, criadas
nos mesmos locais onde funcionavam os Grupos Dinamizadores, os locais de
residéncia e de trabalho. Tratava-se de enquadrar a popula¢do para melhor a
dominar, utilizando, ndo s6 os canais institucionais, como, por exemplo, o proprio
Estado, mas também outros aparelhos politicos, como o partido Gnico e outras
estruturas satélites, como a Organizagio da Mulher Mogcambicana (OMM) e a
Organizacdo da Juventude Mogambicana (OJM). Como escreveu Bayart (1984),
para o caso dos Camardes, era preciso subordinar as massas populares, renovando
os mecanismos de controlo social, e evitar que as populagdes se libertassem no
novo contexto politico.

Esse projecto de dominacdo social e politica “sobreviveu” a “onda de demo-
cratizagdo” dos principios da década de 1990. A Frelimo, que continuou no poder,
mesmo depois da assinatura do Acordo Geral de Paz, em 1992, e da realizacio
das primeiras “elei¢oes democraticas e multipartidarias” em 1994, manteve a sua
influéncia e controlo sobre as Forgas de Defesa e Seguran¢a do pais e “conservou” as
estruturas satélite e as suas células, tanto no aparelho do Estado como nos locais de
residéncia. A partir desta imbricacdo com o Estado, que sustenta e reforca a hege-
monia e o controlo politico e social da Frelimo, esta organizagio também influencia
os 6rgios de informagio publicos, condicionando a organizagdo de debates abertos
e, por consequéncia, o desenvolvimento de uma opinido publica esclarecida. Esta
altima situa¢do tende a mudar, sobretudo nos meios urbanos, onde h4a um relativo
aumento do nimero de jovens educados e ha um maior acesso e participagdo nos
espacos de debate, tanto nos 6rgios de informagio (tendencialmente) independentes
como nas redes sociais.

O cendrio acima apresentado também se deve as fraquezas dos partidos da
oposi¢io e da sociedade civil, s quais se acrescem as fragilidades do sistema repre-
sentativo em Mogambique, que desvaloriza o vinculo entre os eleitores e eleitos
(EISA, 2006; Brito, 2010). Os cidaddos mogambicanos reagem a estas “disfungdes
politicas” recorrendo a praticas protestatarias (violentas e pacificas), como forma de
expressdo das suas “frustragdes”, quer com as politicas quer com as entidades gover-
namentais. Nesta perspectiva, os tumultos e as revoltas aparecem como os meca-
nismos de negociagdo colectiva mais eficazes para as populacGes maioritariamente
pobres, privadas dos meios convencionais de ac¢do politica (Hobsbawm, 1963). De
seguida, o texto aborda a questdo da “frustracio relativa” e da mobilizagio, funda-

mentais tanto nas revoltas como nas marchas.
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DA FRUSTRACAO RELATIVA A MOBILIZACAO COLECTIVA

Uma das principais constatacGes das andlises sobre as mobilizagdes € que, geralmente,
ndo sdo as camadas mais pobres que se revoltam ou participam nas ac¢des protes-
tatarias (Nay, 2011). Esta observagdo, que pode ser valida para o caso da marcha
contra a instabilidade e os raptos, ocorrida na capital do pais e em outras capitais
provinciais em finais de 2013, deve ser relativizada. A analise das revoltas de 1993,
2008 e 2010 mostra que, nestas ultimas, foram precisamente as camadas mais desfa-
vorecidas da periferia da cidade que se mobilizaram e passaram a acgdo. Apesar desta
diferenca, e das demais que abordaremos mais adiante, ha um denominador comum
nestas praticas protestatirias: todas resultam da “frustragio relativa” dos actores

mobilizados. E sobre esta tltima questdo que iniciamos esta segunda parte do texto.

FRUSTRACAO RELATIVA

Frustracio relativa € um estado de tensdo resultado do hiato entre as aspiragdes
sociais e as respostas efectivas que lhes sdo dadas. Segundo Gurr (1970), um dos
principais precursores desta teoria, a frustragdo comega no individuo, que se sente
injusticado pelo facto de ndo aceder a um conjunto de bens e servigos que considera
ter direito e estende-se a sociedade, que também tem expectativas com relagio ao
papel do Estado. E relativa porque se insere numa légica de comparagdo: é uma
“frustracdo” em comparagdo ao que se espera.

Espera-se, por exemplo, que o Estado providencie os servicos de defesa e segu-
ranga, considerados centrais no contrato que o vincula aos cidaddos. Entretanto, em
Mocambique, a crescente onda de criminalidade e de tensdo politico-militar tem
gerado a frustragdo dos cidaddos com relagdo a capacidade do Estado em exercer
esta importante fungdo. A “Marcha de protesto contra os raptos e a instabilidade”,
que se realizou nas quatro principais cidades do pais (Maputo, Beira, Quelimane e
Nampula), entre finais de Outubro e principios de Novembro de 2013, foi a manifes-
tacdo explicita dessa frustragio.

Ja antes, cidaddos mogambicanos haviam manifestado a sua frustracdo com
relagdo as politicas do governo. Fizeram-no, primeiro, em 1993, depois, em 2008
e 2010, e tentaram fazé-lo novamente em 2012, sempre motivados pela subida do
preco de transporte em particular e do custo de vida de uma forma geral.

Em 1993, ainda na aurora do processo de liberalizacio econémica, os trans-

portadores decidiram aumentar em 100% o prego dos “chapas”, como sdo vulgar-
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mente conhecidos os transportes semi-colectivos de passageiros em Mogambique.
Com esse agravamento repentino, que foi a reac¢do imediata dos transportadores
a decisdo do governo de ajustar o preco de combustivel uma semana antes, a tarifa
dos “chapas” passava dos anteriores quinhentos meticais para mil meticais,® a partir
de 24 de Novembro de 1993. Tanto a explica¢io do governo como a dos trans-
portadores revela que o aumento do prego dos combustiveis e, consequentemente,
dos transportes, estava também associado a “nova” conjuntura econémica. Por um
lado, o governo advogou que era “ (...) necessirio proceder a alteracio dos precos
dos combustiveis, tendo em conta a subida dos custos de importa¢do, como resul-
tado principalmente da desvalorizacio da moeda nacional, desde a altura da dltima
revisdo de precos” ocorrida em Margo de 1992 (Decreto n.° 24/93). Por outro lado,

os transportadores defendiam que:

O aumento das tarifas € uma questdo legal sob o ponto de vista constitucional, pois estamos
numa economia de mercado, portanto livre. Calculos feitos indicam que [mesmo] a tarifa de
1000 meticais ndo compensa os gastos em combustiveis, acessorios e outras componentes
necessarias para os veiculos. Portanto, temos que encontrar, nés e 0 governo, um mecanismo
que ndo lese nem a nés, nem ao Estado (Noticias, 1993b, p. 2).

De seguida um extracto da estimativa do impacto deste agravamento na renda

dos trabalhadores:

(-..) um operario ou um outro trabalhador que ganhe um salario minimo oficial, estabelecido
pelo governo — 70 mil meticais - necessita mensalmente de desembolsar 44 mil meticais
para o transporte (s6 ir e vir). Considerando que nfo pode ir a casa almocgar (isso ja passou a
histéria) faria pelo menos, para conseguir sobreviver, uma despesa diaria de 1000 meticais —
um pdo e ... nada, perfazendo 22 mil meticais mensais. Em suma, restaria a este trabalhador,
do seu saldrio minimo mensal, um saldo de 4 (quatro) mil meticais para ‘viver’ ao longo do
més. (...)

Feitas as contas aritméticas, a partida parece um problema simples. Mas a sua amplitude é
dramatica e incomensuravel quando relatada por uma amostra de milhares de operarios e pais
que residindo no Infulene, Matola, Jardim, Zimpeto, Hulene e por ai em diante, deslocam-se
diariamente aos seus postos de trabalho, ou seus filhos tém de ir a escola, através deste Gnico
meio realmente disponivel que é o chapa 100 (Noticias, 1993d, p. 2)

Desta forma, a reac¢do dos trabalhadores e dos demais habitantes da cidade
de Maputo e Matola nio se fez esperar. Logo pelas primeiras horas do dia 24 de
Novembro, cerca de dez (10 000) mil pessoas,* entre homens, mulheres e criangas

de ambos os sexos, foram as ruas e ocuparam nio s6 as estradas de bairros perifé-

3 Notas da chamada antiga familia, que actualmente equivalem a cinquenta (50) centavos e um (1) metical

respectivamente, dada a reducdo do valor facial da moeda, a partir de 2006.
¢ Estimativa feita pelo Jornal Noticias do dia 25 de Novembro de 1993.
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ricos como o 25 de Junho, Inhagoia, Jardim, Machava e Infulene, mas também do
centro da cidade:

A vaga de protestos ganhou corpo e forma nas avenidas Eduardo Mondlane e 24 de Julho,
onde os manifestantes desencadearam ou protagonizaram uma auténtica corrida pedestre ao
longo daquelas avenidas gritando palavras de protesto contra o aumento do preco do chapa
100 (Noticias, 1993a, p. 1).

Os manifestantes montavam barricadas nas estradas com pedras enormes,
carcagas de viaturas velhas, latas de lixo, atrelados de camides pesados e outros
objectos julgados “convenientes”. Também apedrejavam, vandalizavam viaturas e
assaltavam lojas e armazéns, situa¢do que, na periferia, durou cerca de uma semana,
como atesta o extracto seguinte, datado de 30 de Novembro de 1993:3

A cidade de Maputo e seus arredores que desde a passada quarta-feira vem conhecendo
momentos de agita¢do, devido 2 onda de protestos populares contra a subida das tarifas
praticadas pelos transportadores semicolectivos de passageiros de 500 para 1000 meticais,
foi ontem, novamente, assolada por alguns focos de agitacdo em diversos lugares de aglo-
meracdo popular, nomeadamente nos mercados de Xipamanine, Fajardo e Polana-canico
(“Mucoreana”), bem como na zona industrial da Machava, onde varios grupos de individuos
de conduta duvidosa montaram barricadas na via pablica para além de provocar agitacdo nos
centros comerciais e extorquir bens alheios (Noticias, 1993f, p. 2).

Apesar de o governo, através do entdo ministro do trabalho, Teodato Hunguana,
ter reconhecido que o “descontentamento tem base real e objectiva” (Noticias, 29
de Novembro de 1993), este considerava-se incapaz de trazer respostas satisfatorias
as preocupagdes das populagdes. Alids, o governo procurou atribuir a responsabili-
dade dos tumultos aos transportadores que, na sua 6ptica, exageraram no aumento
das tarifas.

Se se atender ao facto de que o peso do combustivel nos custos de exploragio na actividade
de transportes de passageiros representa cerca de 30% e tendo em conta o agravamento
registado que é de 57%, todos os calculos apontam para um aumento da tarifa muito infe-
rior 2 pretendida. Assim, o aumento de 100% praticado por aqueles transportadores semi-
-colectivos € exagerado (Comunicado do Conselho de Ministros, publicado no Noticias,
1993c, p. 3).

Na mesma sequéncia dos factos sucedidos em 1993, em 2008, depois de
o governo ter aumentado o prego do gasbleo em 14%, da gasolina em 8,1% e
do petroleo de iluminagdo em 19%, os transportadores agravaram a tarifa dos
“chapas” em 33% para distdncias iguais ou inferiores a 9 km e em 50% para as

distdncias compreendidas entre os 9 e os 12 km. Em reacgio, os habitantes de

> Tal como dissemos anteriormente, as revoltas comegaram a 24 de Novembro de 1993.
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Maputo revoltaram-se a de 5 de Fevereiro. A resposta do governo nio tardou.
Apesar de condenar as manifestagdes e de as ter reprimido violentamente, este
teve de fazer algumas concessdes. As novas tarifas foram anuladas e o governo
comprometeu-se a compensar os transportadores, mediante a apresentac¢io da
licenga de operagio, regularizacdo da situagio fiscal e o registo dos consumos de
combustivel.

Dois anos depois, em Setembro de 2010, voltaram a irromper revoltas. Neste
ano, o custo dos produtos basicos de uma forma geral havia aumentado. O preco
do pao de 250g, por exemplo, subiu de 6,00 para 7,00 meticais (17%); cada Kwh de
energia (Credelec) passou de 89,61 meticais para 101,6 meticais (13,4%); o metro
cibico de agua passou de 17,00 para 19,00 meticais, para os consumidores na escala
de 5 a 10 metros ctbicos, e de 22,29 para 25,50 meticais, para os consumidores
acima de 10 metros ctbicos; o preco da gasolina aumentou em 8%, do gas domés-
tico em 7,9%. O tomate, o arroz, a cebola, etc., também sofreram aumentos signifi-
cativos (Pereira ez al, 2014).

Tal como em 2008, o governo voltou a fazer concessées, desta vez mais
abrangentes: para além de conter a subida dos precos dos “chapas”, subsidiando
os transportadores, o governo alargou o subsidio as panificadoras, anunciou o
congelamento do aumento dos salarios e subsidios dos dirigentes do Estado, das
empresas participadas por este e dos membros de conselhos de administragdo das
empresas publicas. O governo anunciou ainda a introdug¢do da “cesta basica” e a
expansdo do Fundo de Desenvolvimento do Distrito (FDD), vulgos “7 Milhdes”,
para os distritos urbanos.

A violéncia esteve sempre presente nestas revoltas populares. Os manifestantes,
por um lado, ndo s6 montavam barricadas com troncos de arvores e contentores de
lixo, mas também ateavam fogo a carros, queimavam pneus, saqueavam estabeleci-
mentos comerciais e atiravam pedras contra as viaturas dos policias. Por outro lado,
a “policia sem preparacio, mal equipada e corrupta”, tal como descreve o Centro de
Integridade Pablica (CIP) em 2010, reprimia com veeméncia:

Uma vez no terreno, as consequéncias da ma instru¢do dos agentes, da auséncia
de comando tnico e, principalmente, da auséncia de um ou dois agentes da FIR em
cada Esquadra para comandar as operagoes, fizeram-se notar: no dia 1 de Setembro, os
agentes da Policia de Protecg¢do fizeram-se a rua mal equipados, munidos de capacetes,
coletes e armas do tipo AK 47, alguns poucos com shotguns de balas de borracha e
artificios de gases, limitando-se a disparar indiscriminadamente, usando forca excessiva,
mas ndo efectuando movimentos de persuasdo e dissuasdo como mandam as regras (CIP,
2010, p. 3).

Das Revoltas as Marchas: Emergéncia de Um Repertdrio de Accio Colectiva em Mogambique — Desafios para Mocambigue 2014 91



A actuacido da policia, que esteve sempre em consondncia com a “linha dura”
adoptada e expressa abertamente nos discursos das autoridades governamentais®,
teve as suas consequéncias: se em 1993 morreu uma pessoa e mais de cinquenta
ficaram feridas, em 2008 morreram pelo menos trés (3) pessoas e o nimero de
feridos ultrapassou as duas centenas. Em 2010, mais de uma dezena de pessoas
perderam a vida nas manifestagdes e o nimero de feridos, entre graves e ligeiros, foi
superior a quinhentos (500)”.

Estes episddios de violéncia e de mortes estavam ainda presentes em 2012, quando
o andncio da subida dos precos de transportes em Maputo e Matola voltou a gerar
tenso e receios de eclosdo de novas revoltas populares. A partir de 15 de Novembro,
os pregos dos “chapas” em Maputo passava de 5 para 7,5 meticais, para distancias iguais
ou inferiores aos 9 km, e de 7,5 para 9 meticais para as distancias compreendidas entre
0s 9 e os 12 km, mas, diferentemente das revoltas anteriores, igualmente causadas pela
subida dos pregos dos “chapas” e do custo de vida, em 2012 ndo houve mortes nem
feridos. Registaram-se epis6dios esporadicos de barricadas montadas em algumas zonas,
como Inhagoia e Nkobe mas a presenca massiva de agentes da policia, que procu-
ravam dispersar qualquer agrupamento de cidaddos, principalmente jovens, conseguiu
evitar cenarios de pilhagem e de vandalizacdo que marcaram as revoltas precedentes.

Diferentemente da violéncia registada nas revoltas, as marchas de 2013, apesar de
igualmente visarem de forma directa as entidades governamentais, foram claramente
pacificas. Em Maputo, por exemplo, onde a marcha foi organizada pela Liga dos
Direitos Humanos (LDH) em conjunto com outras organizac¢ées da sociedade civil
e confissdes religiosas, cerca de trinta (30) mil pessoas percorreram trés (3) quil6-
metros a partir da estatua Eduardo Mondlane a Praga da Independéncia,® trajando
camisetas brancas ou vermelhas e empunhando disticos de repidio a violéncia, ao
racismo, a corrupgao, aos raptos e a apatia do governo. Alice Mabota, presidente da
LDH, expressou a sua indignagdo da seguinte forma:

Queremos dizer basta a este clima de insegurancga, de abandono, de violéncia, de raptos e
derramamento de sangue, sobretudo o siléncio do governo. Votamos num governo para nos
defender e resolver os problemas, mas ndo estd a acontecer. Queremos que resolvam os raptos
ja (O Pais, 2013, p. 4).

¢ Em 2010, por exemplo, enquanto os governantes repudiavam as manifesta¢des, o entdo Ministro do
interior, José Pacheco, epitetou os manifestantes de vandalos, aventureiros, bandidos, malfeitores e arrua-
ceiros e oportunistas (O Pais, 2010).

7 Entre os mortos em 2010, consta o nome de Hélio, um menino de onze (11) anos alvejado mortalmente
pela policia quando regressava da escola.

8 Estimativa feita pelo Jornal “O Pais” de 1 de Novembro de 2013.
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Augusto dos Santos, religioso e politico, igualmente participante da marcha,
expressou a frustracdo que o mobilizou como se segue:

Esta é uma demonstracio clara da insatisfacdo das pessoas perante a situacdo dos sequestros
e o clima de tensdo que se vive no pais. O governo ja nos provou que nio tem capacidade
para resolver os nossos problemas, por isso, esta € uma forma de pressdo para que faca alguma
coisa (Ibid).

Portanto, ha uma tendéncia crescente de recurso as praticas protestatarias no pais.
Da primeira revolta violenta de 1993, s6 depois de cerca de quinze (15) anos é que as
populagées, residentes sobretudo nas periferias das principais cidades do pais, voltam
a expressar a sua “frustracdo” com relagdo as politicas e ao governo. Fizeram-no
com relativo sucesso em 2008 e depois, num espago de tempo relativamente mais
curto, voltaram a fazé-lo em 2010. Em 2012 voltaram a ensaiar uma nova tentativa,
mas os mecanismos de repressdo e de controlo social foram eficazes e os objectivos
da referida revolta foram frustrados. A designagdo dessas revoltas revela, em si, as
frustragoes que as motivaram. As de 2008, por exemplo, foram designadas por alguns
autores como sendo “revoltas dos combustiveis” (Lane 2008), pois, segundo estes, foi
a subida do prego dos combustiveis que motivou a subida do prego dos transportes
e, por consequéncia, as revoltas. Contudo, a subida dos precos dos combustiveis é
acompanhada pela subida dos precos dos demais produtos basicos, tal como acon-
teceu com o pio de 200g em 2008, que passou de 4 meticais para 4,5 meticais, da
energia (Credelec) em 2010, que passou de 89,61 meticais para 101,6 meticais, etc.
Esta situa¢fio faz com que outros autores, ao invés de designarem estes protestos
como “revoltas dos combustiveis”, optem por uma designagio mais genérica, como a
de “revoltas do pao” (Schneider 2008), sendo que, neste contexto, “o pao” refere-se a
“comida” de uma forma geral.

Na primeira grande manifestagdo pacifica contra o governo, ocorrida em finais
de 2013, pela primeira vez, o mébil ndo esteve associado a “comida”. Desta feita, a
“frustra¢@o” foi a questdo dos raptos e da instabilidade e o grupo mobilizado foi igual-
mente diferente. Enquanto as marchas mobilizaram, sobretudo, a classe média e alta
das principais cidades do pais, com especial destaque para Maputo, as “revoltas do
pao”, mobilizaram as populagdes pobres das periferias. Embora todas as manifestagdes
(violentas e pacificas) visem as politicas ou o governo, parece ndo haver um encontro
entre os diferentes grupos mobilizados, o que, a existir, poderia aumentar o potencial
de pressdo e de influéncia das praticas protestatarias no pais. Este altimo aspecto

remete-nos a4 questdo da mobilizagdo, sobre a qual nos debrugcamos de seguida.
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MOBILIZACAQ COLECTIVA

Todo sentimento de injustica pode gerar descontentamento e conduzir a uma even-
tual accdo protestataria. Contudo, a existéncia e prevaléncia de injustica e descon-
tentamento ndo € por si s6 suficiente para que a ac¢do seja desencadeada (Braud,
2011). A capacidade de mobilizagdo é fundamental. Neste contexto, por mobili-
zacdo entende-se uma “accdo colectiva mais ou menos duravel, com o objectivo
de defender uma causa ou promover interesses materiais ou simboélicos comuns”
(Nay, 2011, p. 334). No entanto, a comunhio de causas e interesses é geralmente
aparente pois, na maioria das vezes, os diferentes actores “mobilizados” sdo inspi-
rados por légicas diversificadas, sendo, por isso, necessaria a existéncia, nao s6 de
factores integradores que, segundo (Braud, 2011), podem ser encontrados em todas
as sociedades (dado que as reivindicacoes sdo expressdo de problemas sociais), mas
também de mecanismos e actores que contribuam para a referida integracdo. Os
grupos de interesse, as associa¢des, os sindicatos, etc. sio parte desses actores. Sdo
eles que influenciam os potenciais participantes na ac¢io protestataria, na percep¢ao

3

e formulagdo dos problemas e exigéncias, pois “ (...) as reivindicagdes surgem depois
que, previamente, se tenha definido um sistema de representacGes mentais que trans-
formam em injustiga uma situagdo longamente suportada.” (Klandermans, citado por
Braud, 2011, p. 373).

A essa situacdo de produgdo de percepgdes e representagdes, Dobry (2009)
chamou “objectivagdo”. Segundo o autor, a “objectivacdo” de um determinado
problema e de pertenga a um determinado grupo ou camada social, a que designou
“sector”, é fundamental nas mobilizagGes. Os “sectores” ndo sdo nem completamente
“autbnomos” nem estanques. Ha sempre contacto e comunicagio entre eles — as
“operagoes de conluio” (Zransaction collusive). As “operagdes de conluio” sio uma
“mais-valia” para as mobilizacGes: € nelas que se identificam os factores integradores
e, a partir delas, se operam as grandes mobilizacGes, as mobiliza¢gdes multi-sectoriais:’
“ (...) designaremos por mobilizacGes multi-sectoriais aquelas que ocorrem simulta-
neamente em diferentes grupos e mobilizagGes restritas as que ocorrem em apenas
um” (Dobry, 2009, p. 402).

A semelhanca dos demais problemas sociais, como, por exemplo, as desigual-
dades e a corrupgio, a criminalidade pode ser um “factor integrador” para as acg¢ées
protestatarias em Mogcambique, desde que seja devidamente mobilizada. A marcha

pacifica de finais de 2013, por exemplo, foi motivada ndo s6 pela instabilidade poli-

% Dobry refere que, geralmente, é nas mobilizagdes multissectoriais que ocorrem as crises politicas.
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tica, mas também pelos crimes de raptos. No entanto, pouco antes ocorreu um
outro fen6meno que, tal como os raptos, esta associado a criminalidade, mas afectou
um grupo diferente e conduziu a uma mobilizagdo igualmente diferente. Referimo-
-nos ao terror causado pelo “G20”, uma quadrilha supostamente composta por vinte
(20) elementos que, como nas revoltas populares, surgiu nos bairros periféricos da
cidade de Maputo e Matola. Pelo pénico causado pelas suas estratégias de coagio,
que consistiam em violagdes, queimaduras com ferro de engomar ou com plasticos,
e pelos anincios dos locais da sua actuagdo, as populagdes desses bairros “mobi-
lizaram-se” e passaram a organizar patrulhas nocturnas, com vista a afugentar ou
neutralizar os malfeitores. Diferentemente do crime de raptos e sequestros, que foi
“apropriado” por organizacdes da sociedade civil e transformado num factor de
mobilizagdo, os crimes praticados pelo “G20”, pelo contrario, ndo tiveram qualquer
“apropriagdo” e, portanto, conduziram a uma “mobilizacdo” aparentemente sem
lideranga, tal como aconteceu com as revoltas populares de 1993, 2008 e 2010.
Nesta perspectiva, tanto as revoltas populares, como a mobilizagdo contra o
“G20” e a marcha contra os raptos e a instabilidade podem ser descritos como
sendo mobilizagdes restritas, no sentido definido por Dobry. Essas “restricdes” ndo
resultam da auséncia de contacto ou comunicacio entre os diferentes grupos, mas
das limitagdes ou incapacidade de mobilizacdo (multi-sectorial) por parte das dife-
rentes organizagdes da sociedade mogambicana, nomeadamente, associa¢des, grupos
de interesse, lideres de opinido, partidos politicos, etc. Entretanto, estas “limitacGes”
ndo impedem que os cidaddos mogambicanos, residentes sobretudo nas principais
cidades, fagam recurso as praticas protestatarias. Pelo contrario, os da periferia das
cidades, por exemplo, tendem a recorrer cada vez mais a manifestagdes violentas

como forma de expressdo da sua frustragdo com relacdo as politicas e ao governo.

CONSIDERACOES FINAIS

Perante a aparente disfungdo dos mecanismos formais de comunicagio e didlogo
com as autoridades politico-administrativas, os cidadios mogambicanos tendem a
adoptar, com maior frequéncia, as praticas protestatarias, como meios alternativos
de expressdo da sua frustracdo com relagdo as politicas e ao governo. Se, por um
lado, o recurso a estas praticas, por vezes violentas, é em parte, estimulado pelo
“sucesso” das experiéncias de confrontagfio anteriores (2008 e 2010), por outro,

a memoéria da repressdo sistemitica das for¢as de seguramga também dissuade

Das Revoltas as Marchas: Emergéncia de Um Repertdrio de Accio Colectiva em Mogambique — Desafios para Mocambigue 2014 95



os manifestantes. Esta altima situacdo pode ter contribuido para o fracasso das
“revoltas” de 2012.

Contudo, ndo é somente da confrontagdo violenta que o repertorio de ac¢do
colectiva emerge no pais. Os cidaddos mogambicanos também adoptam praticas
protestatarias pacificas, tal como aconteceu com as marchas realizadas em finais de
2013. Apesar das tentativas de obstrug¢do, como sucedeu em Maputo, onde o porta-
-voz da Frelimo, Damido José, apelou explicitamente a ndo adesdo das populagGes,
o que foi acompanhado pela interdicdo de concentracdo dos manifestantes em frente
ao edificio do Conselho Municipal, local previamente definido pelos organizadores,
estas manifestacdes decorreram sem quaisquer episédios de violéncia, denotando
a existéncia de capacidade de coordenagio dos organizadores e de adaptacdo dos
manifestantes.

Entretanto, contrariamente ao que sucede nas revoltas populares, em que as
camadas pobres das periferias das cidades sdo mais activas, nas marchas, ndo s6
houve um aparente protagonismo das classes médias e altas, mas, as suas causas
foram também “apropriadas” e mobilizadas por organizacdes da sociedade civil.
A esta apropriacdo, que é fundamental para o sucesso das manifestacGes, acresce-se
a necessidade do “encontro” entre os diferentes grupos activos nas marchas e nas
revoltas, o que passa necessariamente pela melhoria da capacidade de mobilizagdo.

Por fim, ha que salientar a importancia da emergéncia deste repertorio de ac¢io
colectiva, que alarga a participacdo dos cidaddos na vida politica e social do pais, e
a necessidade de realizacdo de estudos mais aprofundados, de que carecem as hip6-

teses emitidas ao longo deste texto.
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O CRESCIMENTO DA CULTURA

DO TABACO EM MOCAMBIQUE:
QUESTOES E DESAFIOS PARA UM SECTOR
EM TRANSFORMACAD

Helena Pérez-Nino!

A partir de finais da década de 1990, a produgdo e o processamento de folha de
tabaco para exportagdo expandiu-se rapidamente em Mog¢ambique, passando de
uma média de 3000 toneladas produzidas por ano, antes de 1999, para um valor
maximo de 70 000 toneladas em 2011. Nesse ano, as exportagdes de tabaco em
Mocg¢ambique valiam 217 milhées de USD e representavam 40,5% do valor total das
exportagoes agricolas. A expansdo da cultura do tabaco tem tido efeitos importantes
em alguns dos principais distritos agricolas de Mogambique, nomeadamente Niassa,
Zambézia, Tete e Nampula, onde € cultivada a maior parte do tabaco. Ha 130 000
produtores de tabaco a produzir sob contrato e o sector inclui milhares de trabalha-
dores agricolas sazonais e outros trabalhadores que participam na comercializagiao
e processamento de folha de tabaco. A Mozambique Leaf Tobacco, filial local da
Universal Leaf Tobacco, é a segunda maior empresa empregadora em Mogambique,
com 5937 trabalhadores.? Em termos de valor das exportagdes e de mobilizacdo de
mio-de-obra, o tabaco é o maior sector agricola em Mogambique.

O presente artigo tenta preencher uma lacuna na literatura sobre as bases hist6-
ricas e a estrutura do sector do tabaco em Mogambique. Apesar da sua impor-
tancia, tem sido dada relativamente pouca atencdo ao tabaco na literatura acadé-

mica que analisa a produgio agricola em Mogambique. Além disso, na literatura

1 A pesquisa para o presente trabalho foi apoiada pelo IESE, Instituto de Estudos Sociais e Econémicos de
Mogambique.

2 A maioria dos trabalhadores contratados directamente pela MLT trabalham sazonalmente no transporte,
processamento e armazenamento pos-colheita. Cerca de 30% dos trabalhadores trabalham para a unidade
de processamento na cidade de Tete e os restantes trabalham nas zonas de producio de tabaco (Benfica ez
al, 2004; KPMG, 2011).
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existente, o destaque tem sido comparagdes trans-sectoriais que tentam avaliar o
impacto socioeconémico geral do tabaco. Este artigo parte do principio de que, para
se compreender melhor a dindmica de expansdo do tabaco, é preciso situar esses
estudos transversais num contexto histérico.

A analise do sector € formulada em torno de trés postulados. O primeiro postulado
sublinha que o modelo elaborado para organizar a producio de tabaco em Mogam-
bique reflecte tensdes surgidas da transformagdo da industria global do tabaco e as
limitagGes da politica agricola nacional durante o periodo de ajustamento estrutural,
mas que, em vez de uma estratégia para corrigir ou compensar essas tensoes e limi-
tacdes, o modelo as integra passivamente no caracter e no funcionamento do sector.

O segundo postulado refere que o Estado deu generosos incentivos as concessionarias
de tabaco, para desenvolver a capacidade produtiva em Mocambique, mas nfo conseguiu
ajustar o sistema de incentivos e condigdes a fase actual, em que o tabaco est4 consolidado.

O postulado final frisa que, na concep¢do de um modelo para a gestdo de
concessoes de tabaco, a tonica foi posta na criagdo de condigdes para o desenvolvi-
mento endégeno da cultura do tabaco em Mogambique, mas que ndo ha nenhum
plano director ou estratégia para ligar esse sector ao resto da economia ou para criar
mecanismos para canalizar os rendimentos do tabaco para apoiar a diversificagdo da
capacidade produtiva de Mogambique.

Para fundamentar estes postulados, este artigo descreve o desenvolvimento e
estrutura de propriedade da cultura do tabaco em Mocambique, explora os contextos
global, regional e local que levaram a adopg¢io do cultivo de tabaco e liga o quadro
institucional e a organizag¢do da produgdo de tabaco as principais tensoes arraigadas na

estrutura agraria de Mocambique e reproduzidas na formulagdo da politica agricola.

CONSOLIDACAD DA INDUSTRIA GLOBAL DO TABACO
E POSSIVEL IMPACTO EM MOCAMBIQUE

A medida que o consumo de tabaco foi baixando na Europa e América do Norte no
final da década de 1990, a Africa foi-se tornando um dos epicentros de fabricantes
de cigarros e os comerciantes de tabaco em folha viraram a sua atencdo para Africa,
como fonte de folha de tabaco barata e como o mercado em mais rapido cresci-
mento para o consumo de cigarros (Ash, 2010). A expansdo da cultura do tabaco
em Mogambique da-se no quadro destas transformagdes globais da dindmica de

produgio e consumo de tabaco.
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Nas tltimas duas décadas, assistiu-se, na indastria de fabricacdo de cigarros, a
um grande alargamento a novos mercados e a consolidagdo do sector e os dois
principais operadores, a Phillip Morris International - PMI - e a British American
Tobacco - BAT - tornaram-se mega-empresas, cujas receitas anuais excedem em
muito o PNB da maior parte dos paises produtores de tabaco.

Durante a década de 1990 e no inicio da década seguinte, a pressdo por parte
das institui¢Ges financeiras internacionais para retirar a intervenc¢io do Estado nos
mercados de produtos de base e para a privatizagdo de sectores liderados pelo
Estado tiveram um impacto na indastria de cigarros nos paises em desenvolvi-
mento, em que as indastrias de cigarros e bebidas alcodlicas tinham sido dominadas
por empresas estatais e costumavam ser uma importante fonte de receita fiscal.

O capital global, sob a forma de multinacionais de cigarros, fez investimentos
substanciais em novas areas geograficas, através da aquisi¢do de empresas estatais
numa época de privatizacio desenfreada. Estas empresas beneficiaram do seu alar-
gamento a economias anteriormente controladas e, mais tarde, do crescimento da
procura nesses mesmos mercados mais recentes, beneficiando, a0 mesmo tempo,
de generosos incentivos fiscais concedidos com a intengdo de atrair o investimento
estrangeiro. No ponto de viragem na década de 1990, os lucros da PMI e da BAT
nos mercados externos ultrapassaram os lucros acumulados nos seus principais
mercados tradicionais (Hammond, 1998).

Na década de 1990, a vaga de liberalizagdo do mercado e privatizacio permitiu
a PMI e a BAT (nessa altura ja principais produtores mundiais de cigarros com
16% e 15%, respectivamente, do mercado global de cigarros) que alargassem a sua
quota de mercado e as fabricas na Europa Central e nos ex-paises soviéticos, na
Europa do Leste e na América Latina. As empresas mundiais de cigarros também
beneficiaram do alargamento do mercado de tabaco 3 China, India e Asia Oriental
durante a ltima década. O consumo de cigarros em Africa aumentou na década de
2000, tornando-se um dos p6los mais dindmicos de crescimento da inddstria, a uma
taxa calculada em 4,3% ao ano nos anos 2000, bem acima da média dos paises em
desenvolvimento (Ash, 2010; Hammond, 1998; Jaftee, 2003).

A expansdo geografica dos fabricantes de cigarros ajudou a contrabalangar a
crescente pressdo regulamentar e fiscal a que estavam a ser sujeitos na América do
Norte e Europa Ocidental e a reduzir os custos laborais e de transportes fabricando
os cigarros mais perto das regides onde compravam a maior parte do tabaco em

folha. A consolidagio continuou nos anos 2000, com a absor¢io de empresas mais
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pequenas por empresas mundiais de dimensdes médias, como a Imperial Tobacco
Group, a Altria e a Japan Tobacco (Datamonitor, 2011).

Embora enfrentando taxas de crescimento igualmente impressionantes, a indds-
tria de compra de folha passou por um processo diferente. Nas Gltimas duas décadas,
um grupo de oito compradores globais viu-se reduzido, por meio de fusdes e aquisi-
¢Oes, a dois grandes operadores norte-americanos. Em 1997, a Dimon Incorporated,
a segunda maior empresa do mundo na altura, comprou a Intabex Holdings, sediada
no Reino Unido, que era a quarta maior. Em 2007, a Dimon e a Standard Commer-
cial Corporation (até entdo a terceira maior) fundiram-se para formar a Alliance One,
actualmente a segunda maior empresa do mundo, depois da Universal Corporation.

Reforcando a consolida¢do da industria, surgiu um modelo de negécios que se
aplica a maior parte do tabaco comercializado em todo o mundo: as fabricas de cigarros
multinacionais encomendam s empresas que compram tabaco em folha volumes
especificos de diversos tipos e classes de folha de tabaco e fazem adiantamentos dos
pagamentos. As empresas que compram tabaco em folha alavancam entdo esses
recursos para financiar a produgio através de variadissimos mecanismos, incluindo a
produgio sob contrato, o sistema em vigor em Mogambique. Os insumos adquiridos
por meio de crédito sio deduzidos do preco pago aos produtores (Hammond, 1998).

Como se discutird mais adiante, tratou-se de uma adaptacéo as profundas trans-
formagdes pelas quais a agricultura mundial passou durante o periodo de ajusta-
mento estrutural, ou seja, os Estados a deixarem de intervir activamente na producio
e comercializagdo agricola (incluindo o tabaco); a privatizacdo de fabricacdo de
cigarros — com o efeito combinado de ambos os processos na dissociagdo entre
produgio de tabaco e receitas fiscais.

Tanto o modelo de neg6cio como o dominio da compra da folha e da produgio
de cigarros por quatro empresas transnacionais a escala mundial levaram a que a
oferta e a procura (e os precos) da folha de tabaco fossem geridas de perto. Neste
processo, as empresas que compram a folha estdo a redefinir o seu papel, que é cada
vez mais de controlo da produgio, administrando o financiamento, e ndo apenas
comprar folha de tabaco e muito menos cultiva-lo.

A empresa compradora de tabaco em folha que opera em Mogambique é uma
filial da Universal Corp., a maior empresa do mundo no sector. A Universal tem
sede em Virginia, EUA, e tem filiais em mais de 30 paises, na Asia, em Africa, na
América Latina e na Europa. A folha da Universal provém dessas varias operacées

regionais. Esta aquisicdo geograficamente diversificada é considerada um dos pontos
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fortes da empresa. A posi¢cdo da empresa no mercado ndo depende, pois, de um
anico pais produtor de folha, o que ajuda a aumentar a sua competitividade global
e o controlo da volatilidade agricola. Os rendimentos da Universal, porém (no valor
de 2500 milhGes de USD em 2010) provém de uma base de clientes muito limitada.
Segundo os dados fornecidos pela Datamonitor (2011), mais de 60% da sua receita
de 2010 veio de apenas trés clientes: PMI (700 milhées de USD), Japan Tobacco
(570 milhées de USD) e Imperial Tobacco (250 milhées de USD).

INTER—RELACGES ENTRE OS SECTORES PRODUTORES
DE TABACO NA AFRICA AUSTRAL

O cultivo do tabaco é de grande importancia para um grupo de paises da Africa
Austral (Zimbabue, Mogambique, Mal4ui, Zambia e Tanzinia). Embora o consumo
de tabaco esteja a aumentar na maior parte da Africa, historicamente estes paises sdo
esmagadoramente, ainda que em fases diferentes e a niveis diferentes, exportadores
liquidos de tabaco. O Malaui e o Zimbabue sdo os dois maiores produtores da regido
e estdo entre os maiores exportadores do mundo. O crescimento da produgio de
tabaco na Tanzinia, em Mogambique e na Zambia pode relacionar-se com a queda
da producio de tabaco que se deu no Zimbabue entre 1998 e 2006. Da mesma
forma, a liberalizagdo do tabaco no Mal4ui traduziu-se num aumento acentuado
da produgio de tabaco Burley, dado que os pequenos produtores agricolas foram
autorizados a cultivar tabaco pela primeira vez, mas ndo tinham capacidade finan-
ceira para o investimento necessario para produzir tabaco Virginia. O aumento do
volume de producido coincidiu com uma longa descida dos pregos, o que, para o
Mal4ui, se traduziu numa perda liquida de receitas do tabaco, apesar do consideravel
aumento da producio a partir de meados da década de 1990. Nos tltimos trés anos,
as exportacdes do Zimbabue recuperaram e o Zimbabue tem, de novo, o valor mais
alto de exportacdes, totalizando as exportagdes para os EUA 664 000 milhdes de
dolares em 2011 contra 570 milhdes do Malaui e 217 milhdes de Mogambique (ver
Graficos 1-2 e Tabela 1). Normalmente, o tabaco africano é vendido por uma fragio
do prego do tabaco produzido nos EUA, o que sublinha as diferencas consideraveis
de qualidade dos produtos e o baixo nivel de salarios praticado para o trabalho agri-
cola (FAO, 2003).}

* Em 2000, o prego/kg era de 1,15 USD para o Burley malauiano contra 4,31 USD para o Burley produzido
nos EUA (FAO, 2003).
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Algumas caracteristicas geopoliticas poderiam ajudar a explicar esta espe-
cializagdo regional no tabaco. Como afirmado noutro lugar, a Africa Subsaariana
concentra um grande nimero de paises sem saida para o mar e tem algumas das
mais longas distancias para os portos do mundo. A massa territorial comparativa-
mente extensa e o lento desenvolvimento de infra-estruturas de transporte impdem
restrigdes quanto ao que pode ser exportado com lucro e levam a uma propensio
para a especializagio em matérias-primas nio pereciveis de elevado racio valor/
volume (Perez Nino, 2014).*

Em comparac¢do com outras exportagdes agricolas ndo pereciveis, o tabaco
distingue-se por ter maior rendimento por hectare, mas também por uma maior
exigéncia de mao-de-obra (FAO, 2003). O rendimento comparativo por hectare
poderia ajudar a explicar a continuagdo da producdo de tabaco em economias
predominantemente agricolas e em economias com sectores agricolas dindmicos
distantes dos portos (Malaui, Zimbabue); o potencial de geracdo de emprego da
cultura do tabaco pode também ser funcionalmente complementar em economias
dominadas por sectores de minera¢do que exigem menos mao-de-obra (Zambia,

Mog¢ambique).

GRAFICO1 PRODUCAD DE TABACO E VALOR DE EXPORTACOES POR PAIS, 179-2011
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FONTE: FAOSTAT 2013

Estas consideragbes geopoliticas raramente sdo tratadas nos estudos de substitui¢do de culturas no ambito
da literatura mais abrangente produzida pelo lobby anti-tabaco (ver, por exemplo, Drum Commodities,
2012, FAO, 2003).
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GRAFICO2 TABACO: VALOR DE EXPORTACOES POR PAIS, 1990-2011

1000000

900000

800000

700000 — Maldui

600000 mnn Zimbabue

= =Mogambique
500000 g .

----- Tanzania
400000

=——Zambia

300000

S

200000

100000

FONTE: FAOSTAT 2013

TABELA1 TABACO: PRINCIPAIS INDICADORES

Producao, Exportacao % do total
% do PIB 5
em 2011 em 2011 em 2011** de exportacdes

(mt)* (1000 USD)* em2011**
Maldui 174928 570321 10,15 34,29
Mogambique 70000 216 945 1,73 5,87
Tanzania 130000 106 585 0,45 1,44
Zambia 60329 100778 0,52 1,14
Zimbabue 111570 663596 6,87 7,50

*FAOStat 2013
**Célculos da autora, baseados em WDI 2013.

Além destas hipoteses ainda por testar empiricamente, o actual desenvolvimento
dos sectores da cultura de tabaco em varios paises da regido tem-se caracterizado
por dindmicas com efeitos além das fronteiras nacionais. Embora haja uma coor-
denagio muito limitada e os sectores de tabaco da Africa Austral ndo estejam inte-
grados, os principais intervenientes e processos existem ao nivel regional.

Talvez a caracteristica regional mais saliente seja o dominio relativamente
indiscutivel na comercializagdo do tabaco em folha das duas maiores empresas
de compra de tabaco a escala mundial: a Alliance One e a Universal Corp. (ver

Tabela 2). Embora as disposi¢des institucionais possam ajudar a regular o funcio-
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namento deste tipo de capital noutras regides exportadoras de tabaco, os dois
grandes comerciantes ndo sdo apenas dominantes na maioria dos paises da
Africa Austral, como também encontram nesta regido menos concorréncia e
regulamentagio.

Um aspeto importante € que a estratégia regulatoria formulada pelos Estados da
regido € diferente em cada pais e ha poucos indicios de coordenagio inter-estatal.
A produgio de tabaco € feita em estruturas agrarias variadas e enfrenta politicas
e estratégias de desenvolvimento agricola marcadamente diferentes. A interacgio
entre capital altamente concentrado numa posi¢do dominante no mercado e estra-
tégias nacionais de tabaco fragmentadas, sem mecanismos de coordenacdo, cria
condi¢coes em que as empresas de tabaco em folha podem fazer cobertura (hedging)
com colheitas e precos e levar os paises a competirem uns com os outros, enquanto
as tentativas dos paises produtores de atrair investimento ou competir nos pregos

podem desencadear uma corrida para o abismo.

TABELA2 TABACO: ARRANJOS INSTITUCIONAIS

Tipo de tabaco . . Principais A .
. Regime comercial Instituigdes piblicas
predominante compradores
Leilao (alguns Alliance One, Agncultu.ral Develnpmentanq Marketing
. . ) Corporation ~ADMARC; Malawi Leaf
Maldui Burley através de contract | Universal Corp. . ! )
farming) (90%) (comerciante); Malawi Rural Finance
g > Company; Tobacco Commission of Malawi
Mogcambique Burley Contract Farming Universal Corp. -
Alliance One, Tanzania Tobacco Council (multi stake-
Tanzania Virginia Contract Farming Universal Corp., holder, determina os pregos, contratos
Premium Active internacionais)
A Virginia 55%, . Alliance One/ L .
Zambia Burley 45% Selling Floors Universal Corp. Tobacco Association of Zambia
Leildo 50% / 23 diferentes
Zimbdbue Virginia Contract farming entidades Tobacco Industry marketing Board
50% 50% registadas

FONTE: DRUM 2011

A posigio no mercado dos comerciantes mundiais de tabaco permite-lhes uma
grande ascendéncia na regido. No Mal4ui, onde a Alliance One e a Universal Leaf
detém 90% do tabaco leiloado, ha persistentes acusacoes de fixacdo de pregos e
conluio (Drum Commodities, 2012; FAO, 2003). Fronteiras contiguas e rotas de
exportagio terrestres entre dois ou mais paises produtores de tabaco pode também

prestar-se a precos de transferéncia. Empresas multinacionais de produtos de base,
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com numerosas filiais e operagdes complexas, dificultam a monitoria estatal e as
auditorias fiscais, o que cria maiores possibilidades de evasdo fiscal das empresas.®

Na auséncia de taxas de exportagdo, a contribui¢cdo do tabaco para a economia
interna limita-se aos pagamentos directos aos produtores de tabaco e a impostos
pagos pelas empresas comerciais pelas suas operagdes locais. Foi observado, por
isso, que os reais beneficios das exportacdes de tabaco no ambito dos acordos
comerciais preferenciais com a Unido Europeia e os Estados Unidos da América
visando aumentar as exportagoes africanas (Acordo de Cotonou e o Everything But
Arms (“Tudo menos armas” — EBA -, a Lei de Crescimento e Oportunidades para
a Africa - AGOA) revertem para as empresas comerciais dos Estados Unidos e ndo
sfo transferidos para os produtores (Drum Commodities, 2012).°

A permeabilidade e ligagdo entre os sectores também inclui a mobilidade da
mio-de-obra de um para o outro pais e a heranca do sistema de migragio de
mao-de-obra na Africa Austral (que mobilizou trabalhadores durante o periodo
colonial e ap6s a independéncia) de varias reservas de mio-de-obra na regido para
os epicentros de acumula¢do. A migragio transfronteirica, as vezes alimentada por
conflitos armados, foi alternadamente fazendo aumentar e diminuirir a oferta de
mio-de-obra nos sectores do tabaco da regido, como aconteceu no Malaui e no
Zimbéabue durante a guerra civil em Mog¢ambique ou com a actual afluéncia de
trabalhadores agricolas desses mesmos paises para Mogambique. Além disso, houve
transformagdes ocorridas num pais produtor que tiveram efeitos consideraveis para
os sectores do tabaco noutros paises. Por exemplo, a diminui¢do da producgio de
tabaco no Zimbabue, no inicio da década de 2000, foi compensada pelas multinacio-
nais de comércio de tabaco com investimentos adicionais para aumentar a producio

de tabaco em Mogcambique e na Zambia (Drum Commodities, 2012).

ANTECEDENTES HISTORICOS DA PRODUCAQ DE TABACO
EM MOCAMBIQUE

O tabaco foi introduzido em Mogambique por comerciantes portugueses e era tradi-
cionalmente cultivado pelos camponeses africanos para consumo interno. No inicio

do século XX, o tabaco comega a aparecer como mercadoria que pode ser trocada

Ver, por exemplo, o caso do Grupo ABF e os efeitos da evasdo ao pagamento de imposto sobre os rendi-
mentos das empresas e dos beneficios fiscais no sector do actcar na Zambia (ActionAid, 2013).

¢ Este problema néo € exclusivo do tabaco. Ja se relacionou também o interesse dos investidores no sector do
actcar em Mogambique com a existéncia destas condigdes preferenciais (OECD, 2005; Macauhub, 2006).
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por roupa e outros bens de consumo no mercado e como fonte de rendimento para
pagar o mussoco, o imposto colonial. Ap6s o fim da Primeira Guerra Mundial, houve
uma vaga de colonos portugueses que se instalaram no Sul e no Centro de Mogcam-
bique. Alguns deles comegaram a cultivar tabaco Dark e Virginia. Os distritos de
Malema e Rib4aué, em Nampula, tornaram-se o centro da produgio de tabaco em
quintas de colonos, produgio essa que foi crescendo até atingir uma média aproxi-
mada de 3 000 toneladas por ano. Sem assisténcia agricola ou acesso a crédito, o
relativo sucesso da producdo de tabaco assentava em grande parte na mobiliza¢do
de trabalho for¢ado para as quintas portuguesas. Navohola (2010) calculou que em
1948 a maior parte dos trabalhadores recrutados através do c¢4zbalo em Ribaue e
Malema trabalhavam em plantagées de tabaco.

Os volumes produzidos, porém, eram limitados e Mogcambique era importador
liquido de tabaco de Angola e dos Estados Unidos da América. Entre 1941 e 1960, a
producio de tabaco passou de 147 toneladas para 1158. Isto foi acompanhado pela
expansdo das terras usadas para a cultura do tabaco. A estratégia agricola colonial
comegou a interessar-se em garantir que a producdo local crescesse para substituir
as importacGes e para abastecer a metrépole portuguesa. Para este fim, Nampula foi
declarada zona preferencial para a cultura do tabaco (Navohola, 2010, Isaacman,
1992). No poés-guerra e no periodo que antecedeu a independéncia, floresceram
quintas de tabaco no centro de Mogcambique 2 custa de trabalho forcado e em terras
expropriadas. Como no Malaui, os camponeses africanos foram excluidos das redes
de comercializa¢do, de modo a fazer baixar a sua produgio e garantir a sua disponi-
bilidade como forca de trabalho no sector.

Mas, apesar de o tabaco em folha ser uma das principais exportagoes agricolas de
Mogambique, a sua contribuigio para as exportagdes nunca ultrapassou os 2% entre
1955 e 1964 (Isaacman, 1978). Ap6s a independéncia, a cultura do tabaco continuou,
principalmente nas machambas estatais nacionalizadas de Manica e Nampula. Em
1978, produziu-se nessas duas provincias um total de 612 toneladas (Isaacman, 1978).
Na década seguinte, porém, as machambas estatais de tabaco estavam a funcionar
mal, devido ao impacto da guerra, agravado por problemas de coordenacio e de
mobilizagdo. Aspectos fulcrais como os precos, o financiamento e as condigdes
de recrutamento da mao-de-obra eram geridos pelas autoridades centrais que nio
conseguiram reagir a tempo para resolver os problemas que surgiam. Em 1985, o
Estado iniciou a venda de quintas e outros investimentos produtivos, e, em 1993,

foram entregues cerca de 400 000 hectares a interesses privados (Pitcher, 1996). No
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caso do algodio e do tabaco, que assentavam também em culturas de rendimento
de pequena escala por agricultores mogambicanos, a alienagido das quintas estatais
foi acompanhada pela criacdo de direitos de concessdo monopsoénicos de areas de
producio, dando origem ao modelo que existe actualmente.

A atribuicio de concessdes de terras é descrita, em parte da literatura, como um
fenémeno recente, ligado ao acambarcamento de terras e 2 adop¢do de biocombus-
tiveis.” Muito pelo contrario, poucos regimes agrarios tém uma historia mais antiga,
em Mocambique, do que o de concessdo de territérios, comecando com os Prazos
da Coroa do Vale do Zambeze, no século XVII, e abrangendo as reservas de mio-de-
-obra administradas por empresas concessiondarias, os colonatos e as concessées de
algoddo durante o Estado Novo (Henderson, 1976; Pitcher, 1991). As concessoes de
terras com um comprador autorizado de produtos foram introduzidas em 1926 para
a cultura do algoddo em Cabo Delgado e continuaram a funcionar como forma de
organizar a extrac¢do de mao-de-obra e de mais-valia ao longo do periodo colonial
(Navohola, 2010).

A GENESE E 0 FUNCIONAMENTO DAS CONCESSOES DE TABACO

Nas seccOes anteriores, descrevemos a historia de concessdes de terras no Mogam-
bique colonial e exploramos as dindmicas globais e regionais que levaram as
empresas de comércio de tabaco a pensar em expandir as suas actividades para
Mogambique, na década de 1990. Esta seccdo relaciona o ajustamento estrutural e a
retirada do Estado dos servigos de financiamento, insumos e comercializacdo com
a adopg¢do e expansio de um cultivo com as caracteristicas do tabaco. Defendemos
que o regime juridico e institucional que organiza a produgéo de tabaco foi moldado
em funcdo das transformagdes que o ajustamento estrutural veio trazer a agricultura
mocambicana.

No periodo que se seguiu ao fim da guerra civil, a cultura do tabaco expandiu-se
em Mocambique em termos de volume de producio, mas foi também introduzida
em provincias e distritos onde ndo tinha sido cultivado tabaco anteriormente. Em
contraste com o periodo colonial, em que a produgdo comercial de tabaco se tinha
restringido aos terrenos de portugueses, no periodo de privatizagdo do pos-guerra,
o tabaco foi adoptado principalmente por agricultores mogambicanos, utilizando

mao-de-obra familiar e contratada e as suas proprias terras.

7 Ver por exemplo McDougal & Caruso (2013) e Borras ez /. (2011).
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Na sequéncia do processo de alienacdo das quintas estatais, privatizacdo e
reforma de organismos de comercializagdo e do fornecimento de sementes, os
produtores que precisavam de crédito e de assisténcia para a producdo de culturas
de rendimento com uso intensivo de insumos tiveram de parar, porque, na sequéncia
da guerra, as redes privadas locais de crédito e comercializagio estavam subdesen-
volvidas e tinham falta de capital (Myers ez @/, 1993; Pitcher, 2002).

Para enfrentar o estrangulamento criado pela falta de financiamento e de acesso
aos mercados, foi adoptada uma varia¢do do velho sistema de concessées, desta vez
na forma de mercados interligados de insumos e produg@o, em que os comerciantes
de culturas de rendimento fornecem crédito aos produtores. Em algumas regiGes de
Mogambique, e para culturas como o tabaco e o algodédo, o tnico canal de acesso
ao crédito e assisténcia eram - e continuam a ser — os comerciantes privados de
produtos agricolas. A Tabela 3 mostra uma grande desigualdade na distribuigdo do
uso de crédito e insumos em Mogambique a favor principalmente das provincias de

Tete e Niassa, que produzem principalmente tabaco.

TABELA3 ACESSOAO CREDITO E AQS INSUMOS EM MOCAMBIQUE POR PROVINCIA

Fertilizantes Pesticidas Crédito para agricultura

Provincia Produtores % Produtores % Produtores %
com acesso com acesso com acesso

Niassa 17,100 12% 10,655 11% 1,639 2%
Cabo Delgado 1,461 1% 15,862 17% 4,018 5%
Nampula 8,971 6% 8,651 9% 9,807 11%
Zambézia 1,328 1% 1,086 1% 3,514 4%
Tete 90,211 63% 35,366 37% 51,804 59%
Manica 5,607 4% 4,594 5% 1,832 2%
Sofala 1,629 1% 1,718 2% 5,927 7%
Inhambane 4,023 3% 561 6% 2,847 3%
Gaza 4,765 3% 4,590 5% 5,295 6%
Maputo Provincia 3,097 2% 2,705 3% 780 1%
Maputo (Cidade) 5,335 4% 5,321 6% 507 1%
Total 143,527 100% 95,909 100% 87,970 100%

FONTE: INE 2010.

Das culturas comerciais de Mocambique, o tabaco € a cultura que requer mais
insumos e mio-de-obra mais intensiva. Como o algoddo produzido como cultura
de rendimento, o tabaco s6 é viavel através de um pacote de insumos (semente,

adubo, pesticidas) que o Estado ndo foi capaz de fornecer e para os quais ndo havia
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mercado local durante o periodo da reforma. Uma limita¢do importante da producio
de produtos de base em geral é que a maioria dos produtores nio tem um nivel de
liquidez que lhes permita comprar esses insumos com as suas poupangas. A falta de
crédito tem sido descrita como o obstaculo essencial & coordenacio e logistica da
utilizacdo de insumos para aumentar a produgio e a comercializagdo. Além disso,
sdo necessarios insumos em todas as campanhas agricolas, independentemente
dos resultados obtidos na comercializacio na campanha anterior (ver Boughton ez
al., 2003; Poulton ef al., 1998). Por estas razdes, o crédito agricola torna-se uma
condi¢do para os agricultores se tornarem produtores de culturas de rendimento.

Para desbloquear o fornecimento de insumos para a producdo de culturas de
rendimento, o Estado moc¢ambicano recorreu, durante o inicio da década de 1990,
a readopcido de esquemas de concessido regionais de algoddo. O modelo de conces-
soes foi entdo alargado ao tabaco, a pedido das empresas de comercializagdo de
tabaco que se ofereciam para iniciar operagdes em Mocambique em meados dos
anos 1990 (Wuyts, 2001; Pitcher, 1996).

Algumas caracteristicas do algoddo e do tabaco prestam-se a este tipo de esquema
na Africa subsaariana. Como observou Benfica (2006), ambas as culturas dependem
em grande medida de insumos adquiridos, que exigem uma complexa coordenagio
logistica em alturas especificas da campanha agricola. Além disso, existem em ambas
as culturas consideraveis economias de escala no processamento. Estas caracteris-
ticas favorecem a operac¢do de uma produgio verticalmente integrada e agricultura
sob contrato relativamente aos mercados a vista. Como o principal escoamento
destes dois produtos sdo os mercados de exportacdo, ha menos compradores poten-
ciais que possam aumentar os incentivos a vendas fora dos contratos de produgio.
Além disso, no caso do tabaco, a grande quantidade de mio-de-obra e de controlo
dos trabalhadores desincentiva uma plena integragdo vertical.

Em alguns distritos, acontece que os produtos ndo pereciveis sdo a Gnica possi-
bilidade para os produtores fazerem culturas de exportacio de elevado valor, que
normalmente ddo maiores taxas de rendimento e rentabilidade do que os bens nido
transaccionaveis. Os bens nio pereciveis s30 menos sensiveis ds variacées de tempo
de transporte para os portos, ao funcionamento do sistema integrado de logistica de
transporte e, de forma mais geral, menos sensiveis também ao investimento publico
no sistema de transporte. Um estudo realizado no Zimbabue concluiu que o tabaco
dava aos produtores receitas regulares mais elevadas do que a maioria das outras

culturas disponiveis, enquanto um estudo de 2003 sobre tabaco na provincia de
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Nampula concluiu que os produtores que cultivavam tabaco tinham lucros liquidos
mais elevados por hectare do que os outros produtores (FAO, 2003; Ruotsi,
2003). Benfica (2006) também constatou que, em Tete, apesar de terem custos
de produgio mais elevados, os produtores tiveram maior rendimento total com
o tabaco do que com outras culturas. Na auséncia de outras culturas comerciais
com pontos de comercializagio fidveis, e no caso de distritos agricolas distantes
dos principais mercados urbanos, o tabaco, mesmo quando mal pago, ainda pode
ser a Unica op¢io dos produtores. Na perspectiva oposta, pode dizer-se que os
comerciantes podem comprar tabaco a pregos mais baixos nos distritos do interior
em que a grande distincia relativamente a portos e mercados e a falta de fontes
de rendimento alternativas pressionam os produtores para aceitarem pregos mais
baixos. E provavel que essa pressdo se transmita 3 mao-de-obra através dos salarios,
uma vez que os custos da mao-de-obra sdo o principal componente dos custos de
producio (Benfica ez al. 2005).

A conjugagio de todos estes factores, a comegar pelos que se relacionam com
o cenario de politicas na altura do ajustamento estrutural e os que estdo ligados a
caracteristicas da produgio desta cultura no contexto mog¢ambicano, levaram ao
surgimento do que chamamos o modelo do tabaco mogambicano.

AS DISPOSICOES INSTITUCIONAIS PARA A PRODUCAQ
DE TABACO

A produgio de tabaco em Mogambique é regulada pelo Regulamento sobre o
Fomento, Produgio e Comercializacio de Tabaco (Diploma Ministerial 176/2001)
e pelos contratos estabelecidos entre o Estado mogambicano e as empresas conces-
sionarias de tabaco. O Regulamento sobre o Tabaco enuncia os principios que
regem as concessdes e o papel dos varios intervenientes. O modelo mog¢ambicano
€ composto por trés elementos inter-relacionados: os mercados interligados de
insumos e produ¢io, um esquema de produgdo sob contrato como forma predomi-
nante de produgio e a adop¢io de concessdes territoriais monopsoénicas. Conforme
descrito na Tabela 2, os paises vizinhos produtores de tabaco tém disposi¢des insti-

tucionais muito diferentes.’

No caso do Maldui, por exemplo, a maior parte da producido € vendida em leildes em que competem
diferentes empresas de compra de tabaco em folha na compra de cada fardo de tabaco. A empresa contra-
tante oferece um determinado preco pelo tabaco produzido sob contrato, mas, se o produtor ndo ficar
satisfeito com a oferta, existe a op¢do de encontrar outros compradores.
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O primeiro destes elementos, a interligacido entre os mercados de insumos e
de producio, foi uma solu¢do para a falta de fontes de crédito para os produtores
agricolas no periodo pos-liberalizacio na Africa subsaariana (Oya, 2012; Poulton ez
al, 1998). Os antecedentes deste estado de coisas foram que as institui¢des finan-
ceiras tradicionais ndo podiam oferecer crédito comercial aos produtores, porque
a pequena escala dos créditos que os agricultores pediam fazia aumentar os custos
de transacgio; a inexisténcia de mercados impedia o uso da terra como garantia e,
de forma mais geral, as dividas eram dificeis de cobrar.” Uma maneira de contornar
este problema foi os comerciantes agricolas oferecerem directamente aos produtores
créditos para a producio e deduzirem os pagamentos quando da compra da colheita.
Ao contrario dos bancos, os comerciantes agricolas tém uma ligagio directa com os
produtores e beneficiariam assim da melhoria da qualidade e da producio gerada pelo
acesso ao crédito agricola. Os mercados interligados permitem, assim, o uso da futura
colheita como garantia do reembolso do crédito de produgido (Poulton ez a/., 1998).

Para este fim, os comerciantes assinam contratos de produg¢do com cada um dos
produtores, nos quais adiantam crédito sob a forma de insumos para a producio
(semente, adubo, pesticidas e outros materiais de produgio) e se comprometem a
comprar o produto final. Na altura da compra, o comerciante desconta o valor do
crédito inicial do pagamento que o agricultor recebe pelo tabaco. Num mercado
aberto, contudo, seria estratégico para os agricultores vender o seu produto ao
comerciante que oferecesse melhores precos e ndo reembolsar o crédito original.
Além disso, a concorréncia entre as empresas cria um incentivo para os comer-
ciantes oferecerem precgos atractivos aos produtores a quem ndo forneceram
créditos, aproveitando-se assim, sem custos, do investimento dos emprestadores.
Havendo compradores alternativos, os mercados interligados apresentam taxas mais
elevadas de incumprimento estratégico, como foi documentado no caso dos sectores
de algoddo no Gana e em Mogambique (Poulton ez @/, 1998; Poulton ez al., 2004).
A longo prazo, os comerciantes mostram-se menos dispostos a conceder crédito e a
produtividade e a qualidade do produto sio negativamente afectadas.

Para evitar os efeitos negativos do incumprimento estratégico, alguns Estados
optaram pela criacdo de concessoes territoriais, em que os comerciantes recebem

concessdes em regides distintas, suprimindo a concorréncia entre operadores. Nesta

Por exemplo, calculou-se que os pacotes sazonais de crédito para o tabaco em Nampula custam entre 25
e 50 USD por ano por produtor, numa concessio de Nampula em 2003 (Ruotsi, 2003). A taxa de ndo
reembolso dos créditos para o tabaco registada em 2003 foi de 50% entre os produtores que trabalham com
a Stancom e de 39% entre os agricultores que trabalham com a JFS (WB, 2005).
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l6gica, as concessGes monopsoénicas regionais desincentivam os agricultores a vender
fora do contrato e permite que os credores imponham o reembolso do crédito pelo
encerramento de canais alternativos de comercializagio.?

Trés grandes empresas multinacionais de comércio de tabaco, a Dimon Inc,, a
Stancom e a Mozambique Leaf Tobacco (a filial local da Universal Corp. ), come-
garam a operar em Mogambique em meados da década de 1990, juntando-se a
outras empresas como a SONIL e a JFS, que trabalhavam em Mogcambique desde
o periodo colonial, mas eram novas no comércio de tabaco. Com a expansio do
modelo de concessdo, a produgio cresceu rapidamente de uma média de 3000 tone-
ladas por ano no final de 1990 para 9400 toneladas em 2000, 65 042 toneladas em
2005 e 73 000 toneladas em 2007. Quando as exportagdes de tabaco de Mocam-
bique comegaram de novo, no inicio da década de 2000, havia cerca de 120 000
familias a trabalhar na cultura de tabaco em oito das 11 provincias de Mogambique,

como se mostra na Tabela 4.

TABELA4 CONCESSOES DE TABACO EM MOCAMBIQUE EM 2005

Provincias Distritos Companhias Nimero de produtores
Lichinga, Sanga, Mavago, Muembe, Majune, JFS Group 27,303
Niassa Mandimba, Cuamba, Mechanhelas, Maua, - -
Metarica, Marrupa, Nipepe, Lago, N'gauma Stancom (JVCwith Mosagrius) 7,510
Cabo Delgado JFS Group 2,050
Malema (+ parte de lapala) Shancom (JVC with SONIL) 8,000
Nampula
Ribaue e Laldua JFS Group 12,000
Macgnlga, Angédnia, Tsangano, Moatize, Chilta, MLT 39,000
Tete Maravia
Chifunde, Cahora Bassa, Changara, e Zumbo DIMON 4,464
MLT
Manica Manica, Barue, Chimoio, Espungabera e Guro ;{Q'E‘]EUM 9,000
JFS Group
Sofala Gorongosa, Buzi, Nhamatanda, Maringue DIMON 791
Gaza Chekwe JFS Group 22
Total 128,796

FONTE: WB 2005, BENFICA 2006.

Em 2005 havia cerca de 129 000 produtores agricolas com contratos de produ¢io
de tabaco. Destes, havia 34 813 produtores no Niassa e 43 464 em Tete. A MLT

era o principal comprador e tinha concessdes em Tete e Manica. A Stancom estava

10" Por exemplo, o eventual ganho no preco para o produtor ao vender o produto fora da concessdo seria
contrabalangado pelos custos adicionais de transporte do produto para fora da regido.
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presente em Manica e como sub-empreteira da SONIL e da Mosagrius no Niassa e
em Cabo Delgado. A Dimon trabalhava em Tete, Manica e Sofala. O outro interve-
niente importante era a JFS, um grupo empresarial luso-mog¢ambicano com contratos
de tabaco e algoddo em Nampula, no Niassa e em Cabo Delgado (WB, 2005).

Segundo o Regulamento do Tabaco de 2001, os produtores que se dedicam a
agricultura sob contrato sdo classificados na “Classe I”, se ndo recorrerem a mao-de-
-obra assalariada, e na “Classe II”, se o fizerem. Os agricultores independentes, que
ndo estdo vinculados a contratos de produgio e sdo livres para negociar o preco e
o comprador para os seus produtos, fazem parte da “Classe III” e os fomentadores
e comerciantes de tabaco em folha, que fornecem crédito e operam as concessoes
regionais, constituem a “Classe IV”.

As empresas de comércio de tabaco da “Classe IV” solicitam anualmente a
renovagdo das suas concessdes as Direcgdes Provinciais de Agricultura. Os opera-
dores devem apresentar uma proposta de producio e especificar insumos, investi-
mento e planos de reflorestamento, bem como um relatério final de execucdo ap6s
a colheita e a época de comercializagdo. Os operadores da “Classe IV” pagam uma
taxa de inscricdo que é transferida para o Fundo de Fomento Agrario e uma taxa
de producio final equivalente a 0,2% do preco de compra, que é pago as DPA e
transferido para o mesmo fundo. O Regulamento do Tabaco ndo inclui qualquer
referéncia a outras contribui¢des ou impostos de producdo, compra ou exportagio.

Os concessiondrios de registo na “Classe IV” sdo os Gnicos compradores autori-
zados de tabaco em folha aos produtores da “Classe I” e da “Classe II” em Mogam-
bique e devem tornar piblicos os seus precos de compra no inicio da campanha de
comercializacio e o mais tardar até 15 de Abril de cada ano."' E estritamente proi-
bido para os signatarios dos contratos vender o seu tabaco a terceiros nfo incluidos
no contrato. O tabaco vendido fora do contrato pode ser confiscado e entregue ao
seu legitimo concessionario (Diploma Ministerial 176/2001).

Concessionarias e produtores agricolas assinam contratos individuais de produgéo
que enumeram os direitos e deveres das partes envolvidas e registam os adiantamentos ao

produtor, bem como os precos cobrados e dedutiveis no momento da comercializa¢io.

1 F de notar que paises produtores de tabaco na Africa Austral tém sistemas de regulamentacio diferentes

para a classificagio do tabaco e diferentes mecanismos de precos. Temos a informagdo de que os precos sdo
fixados na Zambia antes da colheita, enquanto no Malaui o prego dos fardos dos leildes € fixado de forma
diferente. Sem davida que, no momento em que os precos sdo publicados em Mocambique, os comer-
ciantes tém uma boa ideia da qualidade da colheita e do volume de tabaco que ha-de chegar aos centros
de comércio, o que, possivelmente, lhes permite ajustar os seus planos de compra aos seus orgamentos.
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Em todos os distritos produtores de tabaco deve ser formado um Comité de
Arbitragem, com representantes de todos os produtores, compradores, governo
distrital e comunidade, para resolucdo de divergéncias entre agricultores e empresas
relativamente 2 triagem, classificagido e comercializagio do tabaco. O Ministério da
Agricultura tem um 6rgio de inspecdo para garantir o cumprimento do Regula-
mento do Tabaco por todas as partes.

Apesar de o modelo mogcambicano ter comec¢ado com varios operadores em
meados da década de 1990, como descrito atras, em 2006 estava reduzido a uma
oligopsonia nacional de facto, em que uma tnica empresa domina a compra e o
processamento de folha de tabaco, embora ainda subsista um comerciante marginal.
A secgio seguinte descreve este processo de concentragio do mercado e as suas

implicagGes para Mogambique.

A FORMACAO DE OLIGOPSONIAS NACIONAIS

O meio da década de 2000 marcou um ponto de inflexdo na trajectéria da cultura do
tabaco em Mogambique. Postulamos aqui que houve trés processos que determinaram,
dai em diante, a evolugio do sector: o desenvolvimento de uma fabrica de processa-
mento em Tete, que pos fim A necessidade de enviar tabaco em rama para o Malaui
para processamento; a retirada da concessdo de Chifunde, que levou a Dimon Inc.
a sair de Mogambique; e o fracasso da produc¢io de tabaco na provincia de Manica.

No inicio da década de 2000, o tabaco de Mocambique tinha uma presenga conso-
lidada no mercado internacional, mas tinha de ser exportado para o Mal4ui ou para o
Zimbabue, para ai ser processado, e reexportado através do porto da Beira, dado que
ndo havia instalagées de processamento em Mogambique. Isto resultava em custos
adicionais de transporte e, possivelmente, perda de receitas. Foi estudada, no Minis-
tério da Agricultura, uma proposta interna para introduzir um imposto de expor-
tacdo de 20% sobre o valor do tabaco em rama, para forgar as empresas comerciais a
investir numa infra-estrutura de corte da folha em Mocambique (Benfica ez 2/, 2004)."

Um documento interno de 2004, elaborado pela Direc¢do Nacional dos Servigos
Agrarios do Ministério da Agricultura e citado por Benfica ez 2/ (2004), defendia
que esse imposto levaria as empresas compradoras de folha a investir em instalagoes

de processamento e a criar, assim, oportunidades de emprego e novas fontes de

2O processamento das folhas de tabaco consiste na separa¢do da lamina dos talos e da estabilizacdo dos
niveis de humidade para armazenamento. A folha processada é embalada para enviar para as fabricas.
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receita fiscal do imposto sobre o rendimento pago pela mio-de-obra adicional do
processamento.

A proposta de imposto de exportagdo tinha, porém, um contexto mais complexo.
Em Fevereiro de 2003, a ML'T, a maior concessionaria de compra de folha, tinha come-
cado a construgio de uma unidade de processamento de 50 milhées de USD, em Tete,
com capacidade para processar 50 mil toneladas por ano (Abeno, s.d.; Benfica ez 4/,
2004). Considerando que a MLT era, nessa altura, o maior comprador e que a producio
total em 2003 foi de 37 051 toneladas, € provavel que a MLT quisesse assegurar que
a capacidade instalada ndo viesse a ser subutilizada. Outras empresas tabaqueiras
ndo compravam tabaco numa escala que justificasse a instalacdo de infra-estrutura
de processamento. A introdug¢io de uma taxa de exportacdo neste contexto teria
forgado os produtores a processar o tabaco na unidade de corte construida pela MLT.

A unidade de processamento da MLT foi inaugurada em 2006 e cessou a polé-
mica do imposto de exporta¢do, mas em 2005, o governo anunciou que a concessio
de tabaco de Chifunde, na provincia de Tete, seria transferida da Dimon, nessa altura
ja fundida com a Alliance One, para a MLT. Chifunde era a maior concessdo contro-
lada pela Alliance One e a sua perda vinha pér em causa a viabilidade do seu trabalho
em Mogambique. Em Maio de 2006, a Alliance One anunciou que iria abandonar
todas as suas concessdes a partir da campanha agricola de 2007 e comegou a encerrar
as actividades invocando interferéncia politica. 500 trabalhadores directos perderam
os empregos na altura, embora muitos acabassem por ser reabsorvidos pela MLT.
Na altura, a decis@o de transferir a concessdo para a MLT foi vista como uma recom-
pensa pela vontade de investir no processamento (AIM, 2006; Hanlon & Smart, 2008).

S6 em 2010 saiu a pablico que a MLT estava por detras da proposta do imposto
de exportagdo e da transferéncia da concessdo de Chifunde. Segundo uma queixa
apresentada contra a Universal Corp. , proprietaria da MLT, pela Securities and
Exchange Commission (“Comissdo de Valores Mobilidrios”)”® dos EUA, de 2004 a
2007, a MLT tinha pago subornos no valor de 165 000 USD a diversos funcionarios
e seus familiares, no Ministério da Agricultura e no governo provincial de Tete. Um
pagamento feito em 2004 destinava-se supostamente a promover a taxa de expor-
tagdo do tabaco em rama, ao passo que uma série de pagamentos em 2005 e 2006
ajudaram a garantir a transferéncia da concessdo de Chifunde para a MLT (SEC,
2010; SEC vs Universal Corporation, 2010; Savana, 2010). A Universal Corp. ndo

3 A SEC aplica fora dos EUA a Lei das Praticas Corruptas no Estrangeiro (Foreign Corrupt Practices Act), que
supervisiona, entre outras coisas, investigaces de comportamentos corruptos por parte de empresas americanas.
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confirmou nem desmentiu as acusacdes, mas concordou em pagar a reposi¢do de
lucros ilicitos e uma multa no valor de 9,9 milhdes de USD. Pensa-se que este caso
esteve na origem da demissdo, em 2007, de Tomas Mandlate, entdo ministro da
agricultura e anterior governador de Tete (Hanlon, 2010).

Mas a falta de separacio clara entre o Estado e os interesses empresariais podia
existir hd mais tempo, como o mostra um telegrama diplomatico nfo classificado de
Outubro de 2004. Na comunicac¢do, o Ministério do Comércio e Industria propde
negociacoes bilaterais com os Estados Unidos para atribuir a Mogambique um contin-
gente pautal para exportacdes de tabaco que seriam processados em Mogambique em
novas instalacdes de processamento e exportados de 2005 em diante. Conforme ja refe-
rido, essas instalagdes de processamento eram as da ML'T (Maputo Embassy, 2004).

Estes acontecimentos e debates sobre politicas tiveram impacto na estrutura do
sector. Nos anos seguintes, Mogambique deixou de ser um exportador de tabaco
em rama que recorria aos paises vizinhos para todo o processamento para passar a
ser um pais que exportava tabaco processado pronto a enviar para as empresas de
fabricacdo de cigarros, mas também deixou de ter registadas oito empresas e joznt

ventures de comércio de tabaco a operar no pais para passar a ter apenas duas: a
MLT e a SONIL, com esmagador dominio da primeira (WB, 2005).

A EXPERIENCIA DE TABACO DE MANICA
Importa sublinhar que, durante esta década, a produgéo de tabaco se foi concentrando
cada vez mais nas provincias de Tete e de Niassa, mas ndo prosperou em Manica.
Uma inspecgéio mais cuidadosa da trajetéria da cultura de tabaco em Manica levanta
questdes sobre as condigdes subjacentes a expansdo do tabaco em Mocambique.
Entre 2001 e 2004, Mogambique atraiu um grupo de 80 agricultores brancos
do Zimbabue para a criacdo de empresas agricolas na provincia de Manica. Alguns
desses agricultores tinham sido expulsos das suas terras durante a implementagio
do Programa de Reforma Agraria Acelerada no Zimbabue e foi-lhes cedida terra
pelo Estado mogambicano e apoio financeiro por ONG internacionais e agéncias
de desenvolvimento, com a ideia de que poderiam aplicar a sua experiéncia de agri-
cultura comercial de grande escala para encabegarem a produtividade e as ligacGes
econémicas na provincia. Os agricultores viam Manica como uma alternativa para
se instalarem, por causa de sua proximidade com o Zimbabue e as semelhangas
culturais e agro-ecolégicas (Hammar, 2010). Hanlon e Smart (2008) calcularam

que, até 2003, esses agricultores criaram 4385 postos de trabalho e quatro fabricas

120 Desafios para Mocambigue 2014 O Crescimento da Cultura do Tabaco em Mocambigue



de agro-processamento e assinaram contratos de producdo de horticultura e flores.
Cerca de metade dos novos agricultores produziam tabaco, tendo contratos com a
MLT e a Dimon. As dimensdes das quintas de tabaco eram atipicas para Mogcam-
bique: Hammar (2010) entrevistou pelo menos um agricultor com 40 ha de tabaco,
mas esses agricultores vieram juntar-se a cerca de 9000 outros pequenos produtores
mog¢ambicanos com contratos de tabaco em Manica em 2005.

Em conjunto, os pequenos produtores mogambicanos e os agricultores zimba-
bueanos brancos de grande escala deram origem a uma breve expansdo da cultura
do tabaco em Manica, que passou de 202 ha em 2001 para 1650 ha em 2004.

Em 2006, porém, muitos dos agricultores zimbabueanos tinham acumulado
pesadas dividas e, em poucos anos, a maioria das empresas faliu. Para alguns obser-
vadores, a explicagdo do seu fracasso residia no facto de que os agricultores espe-
ravam o nivel de apoio que sempre tinham recebido no Zimbabue (Hanlon & Smart,
2008). Uma analise mais matizada concluiu que os grandes agricultores ndo podiam
operar de forma lucrativa no modelo mog¢ambicano de tabaco, em que hia uma
consideravel incerteza relativamente aos pregos, que sdo fixados unilateralmente
apos a colheita pelas empresas comerciais de tabaco, e a maioria destes agricultores
tinha queixas sobre a triagem e classificagdo das folhas de tabaco, que considerava
arbitréria e injusta (Hammar, 2010).

Esta pode ser uma explicag¢do para as dificuldades que enfrentaram os expe-
rientes agricultores zimbabueanos de larga escala, mas ndo ajuda a explicar por que
razdo também os pequenos produtores mog¢ambicanos de Manica optaram por
abandonar a cultura do tabaco no mesmo periodo em que os produtores de Tete e
do Niassa se lancaram nessa cultura.

Como a Figura 7 mostra, Tete e Niassa, em conjunto, tinham 66% da area plan-
tada de tabaco em 2003, e em 2011 esta area atingiu os 89%, enquanto as outras trés
provincias grandes produtoras (Zambézia, Nampula e Manica) passaram de 33 % da
area total de cultivo em 2003 para 10% em 2011. S6 Manica passou de 10 359 ha de
tabaco em 2004 para 2012 em 2011. Segundo a Direc¢io Provincial de Agricultura,
existem actualmente menos de 400 produtores de tabaco em Manica.

Os produtores dos distritos centrais de Manica estdo integrados numa série de
redes de mercado e podem encontrar escoamento para varias culturas de rendi-
mento, tanto dentro como fora de relagdes contratuais. Em Manica h4 mais concor-
réncia pela mido-de-obra agricola entre os varios sectores, o que tende a fazer subir

os custos da mdo-de-obra em comparagdo com Tete e com o Niassa. A principal
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diferenca com os produtores agricolas em Tete e no Niassa é que esta provincia sofre
as limitagoes de produzir numa zona interior com poucas infra-estruturas de trans-
porte e servigos intermediarios menos desenvolvidos. Como tém menos opgdes, 0s
produtores do interior podem estar dispostos a cultivar tabaco, apesar de os precos
serem baixos. Na auséncia de outros sectores que compitam pela mio-de-obra agri-
cola, é provavel que os salarios possam ser empurrados para niveis inferiores de uma
forma que seria inviavel em Manica.'*

Para resumir, na primeira década de exporta¢ées de tabaco, o sector passou por
uma adaptacio dos operadores e por uma adaptacido da produgdo a estrutura agraria de
diversas regides de Mogambique. Sdo perceptiveis duas tendéncias, como resultado desses
processos: primeiro, a comercializagio de tabaco centralizou-se numa empresa comercial,
que cresceu e se tornou a maior empresa agricola a operar em Mocambique'®; em segundo

lugar, a cultura do tabaco concentrou-se nas provincias interiores de Tete e de Niassa.

GRAFICO 3  TABACO: AREAS CULTIVADAS POR PROVINCIA (HA)
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4O facto de ser comparativamente mais dificil recrutar mado-de-obra em Manica foi uma questdo também
levantada por Tornimbeni (2000) para explicar a consolidagio de uma reserva de mao-de-obra em Tete durante
o periodo colonial; Watts (1994) documenta outros casos de esquemas de agricultura sob contrato que se
mudaram para regi6es do interior com menos redes comerciais e menos op¢des disponiveis para os produtores.
5 Segundo a KPMG (2011), em 2010, a MLT foi a 9.2 maior empresa em Mogambique, em termos de
receitas, e a maior do sector agricola. Nesse ano, a empresa registou um lucro liquido de 919 379 000 MZN.
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0 IMPACTO DA EXPANSAQ DO TABACO EM MOCAMBIQUE

Esta secgéio discute os efeitos da expansdo da cultura do tabaco em Mogambique.
Estes impactos sdo, por vezes, paradoxais e contraditorios e, portanto, para ter uma
avaliagdo mais estruturada, postulamos trés niveis de analise: primeiro, o impacto ao
nivel local, em termos de bem-estar e meios de vida dos agregados familiares que,
directa e indirectamente, participam na produgio de tabaco; um segundo nivel em
que se analisa a adop¢do do tabaco em termos de eficacia das disposi¢oes institu-
cionais para ultrapassar obstaculos a produgido, aumentar a produtividade e garantir
aos produtores uma parte competitiva do prego final; e, em terceiro lugar, a nivel
macro-econémico, o impacto da expansio do tabaco pode ser avaliado em termos
da contribui¢do do sector para a transformagio das relagoes de producio e para o

processo de modernizagio estrutural da economia.

EFEITOS DA ADOPCAOQ DO TABACO PARA AS FAMILIAS

DE PRODUTORES AGRICOLAS

Ha poucos estudos que fagam uma andlise comparativa do estatuto socioeconémico
dos agregados familiares que cultivam tabaco relativamente & populagio rural em
geral e existe uma Unica tentativa de comparacdo longitudinal. Isto coloca algumas
limitagdes a compreensdo do impacto da cultura do tabaco, fazendo com que seja
dificil verificar se os niveis mais elevados de rendimento e de posse de terras refe-
ridos entre produtores de tabaco sdo a consequéncia ou a causa de terem optado
pelo tabaco. Isso também compromete a analise dos dados disponiveis que, de outra
forma, sugere realmente que a adop¢do do tabaco pode ter desempenhado um papel
importante no ripido crescimento do rendimento liquido dos agregados familiares
em Tete e no Niassa, no periodo que vai de 1996 a 2002.

Benfica (2006) realizou um estudo dos niveis de rendimento dos produtores de
culturas de rendimento (tabaco e algodio) para os comparar com os dos produtores
que nio fazem culturas de rendimento. Esta pesquisa foi realizada em 11 distritos
de Tete e Sofala e a amostra inclufa 130 produtores de tabaco, 90 produtores de
algoddo e 80 produtores agricolas que nio cultivavam nem tabaco nem algodio.
Embora a pesquisa tenha constatado diferencas consideraveis entre os produtores
de tabaco, tendo 30% dos produtores que se dedicam ao tabaco perdas durante a
colheita observada, também verificou que o rendimento das familias produtoras de

tabaco na amostra era, em média, duas vezes maior do que o dos vizinhos que nio
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cultivavam tabaco (1815 USD para os produtores de tabaco contra 844 USD para
os ndo produtores). Além disso, o nimero de produtores de tabaco que contratavam
trabalhadores era duas vezes maior e estes produtores superavam também os nio-
-produtores de tabaco em termos de bens possuidos e tamanho das propriedades
fundiarias.

Numa comparagio entre os resultados do Trabalho de Inquérito Agricultura
(TIA) de 1996 e 2002, Boughton ez @/ (2006) descobriu-se que Tete e Niassa
ocupavam o 2.° e o 4.° lugar, respectivamente, em termos da média do rendimento
familiar liquido, e que em ambas as provincias se tinha verificado o mais rapido
crescimento do rendimento familiar entre todas as provincias de Mog¢ambique, no
periodo entre os dois TIA. Os autores relacionaram esses resultados com a expansio
do tabaco. Uma andlise da pesquisa de 2002 por Walker ez @/ (2004), que se debruga
sobre determinantes do rendimento rural, também encontrou uma forte relagido
entre familias produtoras de tabaco, rendimentos familiares com crescimento mais
rapido e niveis de redugdo de pobreza das familias.

Pesquisas e censos agricolas realizados em Mogambique mostram sistemati-
camente que tanto o uso de adubos como o acesso ao crédito estdo fortemente
concentrados na cultura do tabaco. Segundo dados do Inquérito Agricola de 2002,
apenas 2,6% de ndo produtores de tabaco usavam adubo contra 32% dos produtores
que cultivavam tabaco. Em 2011, a utilizacdo de adubos era ainda mais desigual: o
Censo Agro-Pecuario (CAP) desse ano constatou que Tete e Niassa possuiam 80%
das unidades agricolas que utilizavam adubos e 60% das unidades que tinham acesso
a crédito agricola (Tabela 3). Isto vem reforgar a ideia de que a adopgdo do tabaco,
em vez de ser uma escolha dos agricultores, pode ser a sua Gnica possibilidade de ter
acesso aos servicos e insumos necessarios para se langarem na produgéo de culturas
de rendimento (Oya, 2012).

AVALIACAO DA EFICACIA DAS DISPOSICOES INSTITUCIONAIS

O modelo de concessdo tem sido objecto de debate em Mogambique e é geral-
mente acusado de ser responsavel pelo mau desempenho que teve o sector do
algoddo. As empresas concessiondrias, queixaram-se no passado de vendas fora dos
contratos, elevados indices de incumprimento dos reembolsos e da incapacidade
do Estado de fazer cumprir os termos das concessdes, ao passo que os produtores

agricolas protestaram contra a fixagdo arbitraria de pregos e as praticas de compra

(WB, 2005).
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E dificil comparar a eficiéncia social das diferentes disposicdes institucionais
internacionais no caso do tabaco, tendo em conta a informagdo disponivel relati-
vamente a Mog¢ambique. Os indicadores mais 6bvios — os pregos recebidos pelos
produtores e que percentagem constituem do preco final — sdo especialmente dificeis
de determinar, no caso do tabaco.!® S6 para o algodio foi feita pesquisa compa-
rando o sistema de monopsénio regional fechado de Mocambique com os sistemas
liberalizados ou parcialmente controlados da regido. Estes estudos revelaram que
o modelo moc¢ambicano de concessées levou a que coubessem aos produtores as
menores percentagens médias dos pregos no periodo 1995-2002, numa amostra de
sete paises africanos produtores de algoddo, e um dos mais baixos valores médios
de exportagiio por hectare (Boughton ez @/, 2003). Poulton ez a/. (2004) analisaram
um subconjunto diferente de paises produtores de algoddo e também concluiram
que as disposi¢des institucionais mogambicanas punham em causa a eficiéncia do
sector: embora as concessdes monopsonicas resolvam muitos problemas de coor-
denagdo que a produgio de culturas de rendimento enfrentava apés o ajustamento
estrutural, a falta de concorréncia entre empresas de descarogamento traduziu-se em
maus precos para os produtores de algoddo. Os autores assinalavam também que
a concessdo de grandes areas geograficas sem estarem criados pelos Estado meca-
nismos sérios de monitoria, ou sem abrir a op¢do para a renegociacio das conces-
sdes, contribuiu para asfixiar o sector.!”

Seria desaconselhavel extrapolar das observagdes do sector do algodio. O tabaco
mogambicano ganhou uma reputagio de qualidade e as comparagdes entre paises
indicam que obtém pregos de exportacio mais elevados (ver Grafico 4). No entanto,
algumas das observacdes feitas para o algoddo tém paralelo no caso do tabaco.
O monopso6nio regional veio garantir aos produtores de tabaco o acesso a créditos,
insumos e mercados, mas ndo foi criado nenhum mecanismo que permita aos agri-

cultores fazer pressdo para obter precos mais elevados e a intervencdo do Estado

16 Folhas de tabaco de variedades diferentes ndo sdo vendidos por atacado, sendo antes classificadas e triadas
segundo um sistema complexo que agrupa cada folha, com base em cerca de 45 categorias diferentes em
relagdo ao tamanho, posicdo na planta, cor e qualidade. As folhas, agrupadas por categoria, sdo embaladas
em fardos separados. Nio s6 diferentes categorias tém precos diferentes, como os varios paises tém sistemas
de triagem diferentes, o que torna dificil as comparagdes entre paises.

A FAO publicou recentemente um relatério que tenta determinar a percentagem do prego de exportacdo
de tabaco em Mocambique que cabe aos produtores (Dias, 2013). O relatério constata uma diferenca
substancial entre o prego 2 porta da machamba e o prego de referéncia e conclui que o resultado do sistema
de concessdo é que o Estado privilegia os interesses das empresas comerciais relativamente aos dos produ-
tores de tabaco. Os resultados deste relatério ndo serdo discutidos aqui, uma vez que o préprio relatério
reconhece ter muitas limitagdes metodologicas e empiricas na sua analise.

17
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levou a consolidacio da vantagem ndo mercantil concedida a concessionaria, em
vez de a disciplinar. As empresas concessionarias tém a prerrogativa de fixar unila-
teralmente os precos e os produtores ndo tém voz activa no processo (WB, 2005).
Suprimir o efeito sobre os precos da dindmica da oferta e da procura significa que os

produtores mogambicanos ndo beneficiam de dooms de pregos.

GRAFICO4 TABACO: VALORES MEDIOS DAS EXPORTACOES POR HECTARE, 2007-2011
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Os comités de arbitragem e as institui¢Ges provinciais intervenientes para
mediacdo tém sido eficazes no tratamento de crises de comercializagdo que afectam
toda a concessdo, mas sio menos eficazes caso a caso, quando surgem conflitos de
classificagdo entre um produtor individual e a empresa.

Além disso, a concentragdo de tabaco em areas do interior, apesar de propor-
cionar crescimento dos rendimentos dos agregados familiares de uma parte dos
produtores, estd a aproveitar-se da existéncia de mio-de-obra disponivel com baixa
remuneragio salarial e da falta de alternativas viaveis para culturas de rendimento.

Os artigos da imprensa e o meu préprio trabalho de campo revelam um persis-
tente desacordo por parte dos produtores com os mecanismos em vigor para arbi-
tragem de conflitos com as empresas concessionarias no que diz respeito a classifi-

cagdo e triagem do tabaco. Tem-se observado, noutros sistemas de concessées, que
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os compradores usam critérios subjectivos para classificacio e rejei¢do do tabaco em
folha, como forma de ajustar o seu total de compras ao seu or¢amento. Havendo
apenas um comprador legal, os produtores de tabaco ndo tém escoamento para a
folha que ndo é comprada pelas empresas comerciais.

Na auséncia de uma regulamentagio adequada, de intervengio activa e de
monitoria regular do Estado, corre-se o risco de que as empresas concessionarias
abusem da sua posi¢do de monopso6nio através dos precos ou através do controlo de
qualidade. No primeiro caso, as firmas concessionarias fixam pre¢os que nio trans-
ferem para os produtores os rendimentos obtidos, operando sem concorréncia. No
segundo caso, as empresas criam padrdes e praticas arbitrarias de classificagdo que,
baixando a qualificacdo do tabaco produzido pelos agricultores, reduz em muito os
seus lucros e faz recair sobre o produtor, de forma desproporcional, os riscos e as

incertezas da produgdo agricola (WB, 2005).

LIMITADA CONTRIBUICAQ PARA AS RECEITAS FISCAIS

Estdo em vigor em Mog¢ambique varios incentivos fiscais no sector agricola, com
o objectivo de atrair investimentos e aumentar a producfio. As empresas agri-
colas com receitas abaixo dos 750 000 MZN estdo isentas do pagamento de IVA,
como todos os produtores agricolas também estdo isentos de IVA sobre as suas
vendas a comerciantes (Mertens, 2012). Isto faz com que as empresas comerciais
de tabaco fiquem isentas do pagamento de IVA sobre as suas compras de tabaco
aos produtores.

Todas as empresas que operam na agricultura beneficiam de uma isenc¢do de
IVA e de um desconto de 50% nos impostos sobre a gasolina (Hamela, 2012). Para
as empresas do sector agricola, estd em vigor desde 2002 um desconto de 80% do
Imposto sobre os Rendimentos das Pessoas Colectivas (IRPC), que foi prorrogado
por lei até 2015 (o desconto vai passar a ser de 50% no periodo 2016-2025). Por
fim, a construgdo da unidade de processamento de tabaco foi registada no Centro
de Promogdo de Investimentos (CPI), registo ao abrigo do qual um investimento
desta natureza é elegivel para 5 anos de dedugées adicionais de IRPC que podem
ir até 10% do valor total do investimento no caso de empresas que operam na
provincia de Tete (Ossemane, 2011) ® Como ja foi atras referido, ndo ha imposto

de exportagdo de tabaco nem nenhuma contribui¢do substancial para um fundo de

8 Se pensarmos que o investimento apresentado para a constru¢do da unidade de processamento de tabaco
foi de 50-55 milhdes de USD, isto equivaleria a um desconto de 5 milhdes de USD.
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tabaco em nenhuma fase da comercializagdo, como existe para outras culturas de
rendimento transaccionadas em Mogambique."

A combinagdo destes incentivos e isen¢des, mais o facto de todo o tabaco
produzido em Mocambique ser exportado livre de impostos, tem como resultado
uma contribui¢do fiscal extremamente limitada por parte das empresas de comércio
e processamento de produtos agricolas. Segundo dados recolhidos pela KPMG, as
receitas da Mocambique Leaf Tobacco antes de impostos tém sido equivalentes ao
seu lucro liquido, pelo menos desde 2008, o que faz com que seja uma das poucas
empresas no ranking das maiores empresas em Mocambique que se diz ndo pagar
IRPC (KPMG, 2010, 2011).

Nio existe nenhum mecanismo fiscal em vigor para redistribuir os lucros do cres-
cimento da cultura do tabaco, ou para assegurar receitas para o Estado. Isso trans-
forma, em certa medida, o tabaco num sector de enclave: apesar de criar milhares
de empregos sazonais e gerar acumulagdo por parte das empresas de comércio e
por parte de um grupo de produtores agricolas, o regime fiscal e a politica seto-
rial ddo poucas oportunidades de socializagdo e de redistribui¢do, impossibilitando
a0 mesmo tempo a existéncia de mecanismos para transferéncias intersectoriais e
melhoria da producgo.

A prestacdo de servicos publicos em regides produtoras de tabaco nio desen-
volveu liga¢Ges fiscais com o sector do tabaco. As melhorias referidas no bem-estar
das familias sdo, portanto, apenas o resultado de financiamento privado. Os servigos
publicos, a saide e a educacdo estio, em comparagio, a ficar para tras, de modo
que ndo € raro que, em zonas de cultivo de tabaco com concentracdo de quintas
altamente lucrativas, ndo haja acesso a satde, a escola ou a servicos de dgua e sanea-
mento. Algumas fungdes do Estado sdo assumidas pelas empresas comerciais sob
a forma de intervengdes de responsabilidade social das empresas (furos de agua,

edificios escolares e reflorestamento).

O PAPEL DO ESTADO
As ténues ligagdes entre o sector do tabaco e a economia em geral sdo o resultado
das reservas por parte do Estado mogambicano em intervir de forma determinada e

estratégica na monitoria e readaptacdo do modelo de concessdo. S6 assim o Estado

9 Com base em inquéritos informais a funcionarios do Fundo de Fomento Agricola, a autora concluiu que

os pagamentos relativos ao tabaco transferidos pelas Direcgdes Provinciais de Agricultura sdo irregulares e
reduzidos.
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poderia garantir que o modelo beneficie os produtores e contribua para o processo
geral de modernizagio das relacées de producdo. As deficiéncias na concepgio de
politicas revelam, no caso do tabaco, as dificuldades em equilibrar estratégias desti-
nadas a diferentes tipos de produtores em diferentes tipos de relagdes mercantis e
macro-estratégias para o desenvolvimento agricola.

O Estado mocambicano tem limitado o seu papel a arbitragem da procura
entre produtores e empresas, mas ndo como gestor de uma receita criado pelo
Estado. Apesar do volume de recursos financeiros, humanos e naturais investidos
na produgio de tabaco, os efeitos positivos de maiores rendimentos estdo social e
geograficamente concentrados, dependem de priticas de exploragio, tém uma capa-
cidade de multiplicacdo limitada e sdo provavelmente insustentaveis a longo prazo.
Seria pouco honesto esperar que, sem mecanismos vinculativos, os rendimentos do
tabaco contribuissem espontaneamente para aprofundar e alargar a capacidade agri-
cola de Mogambique.

Enquanto enquadramento regulamentar vinculativo que rege o funcionamento
do sector, o Regulamento do Tabaco estabelece uma base legal para a criagdo de
concessdes monopsoénicas geograficas, que sdo fundamentais para os rendimentos
criados pelo Estado. O Regulamento institui uma série de disposi¢des técnicas para a
produgio e comercializa¢io de tabaco, mas nunca estipula as condi¢cdes em que sdo
concedidos os rendimentos criados pelo Estado, nem da, em altima analise, a justi-
ficagdo para oferecer ao maior comprador mundial de tabaco em folha um cenério
de operagoes livre de concorréncia, e também ndo obriga os operadores a contribuir,
em troca da liberdade de imporem livremente os pregos a que querem comprar o
tabaco (uma prerrogativa de que nfo gozam nos paises vizinhos).?* Actualmente, as
concessdes para o tabaco permitem ao capital internacional aproveitar um mono-
polio de uso de terras agricolas e mdo-de-obra barata, de forma produtiva, sem
davida, mas sem qualquer compromisso estratégico a longo prazo para desenvolver
a capacidade produtiva de Mogambique.

O Regulamento do Tabaco foi formulado para atrair operadores a Mogambique,
0 que conseguiu, mas foi menos eficaz na defesa dos interesses dos produtores locais.
Por exemplo, enquanto sdo concebidas medidas rigorosas para impedir os produ-
tores de vender fora do contrato, ndo ha nenhuma obrigagdo semelhante para as

empresas concessiondrias de comprar efectivamente a folha produzida. A empresa

2 Sistemas competitivos ndo impedem, porém, conluios entre empresas. As acusagoes de cartelizacdo entre
compradores de tabaco sdo frequentes no Malaui (Prowse, 2013).
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tem um incentivo para comprar as quantidades que assegurem a recuperac¢do de
crédito fornecido e pode comprar a sua discrigdo além desse limite. O Regulamento
do Tabaco proibe vendas a terceiros e ndo da aos produtores mecanismos para
escoarem o tabaco ndo comprado pela empresa concessionaria.

O sistema de concessdes foi criado, no caso do tabaco, antes da produgio
arrancar, e, se bem que se lhe possa dar crédito pelo desenvolvimento dessa
produgdo, também precisa de ser ajustado as actuais caracteristicas do sector. Da
mesma forma, o Regulamento do Tabaco foi redigido numa altura em que havia
varias empresas de compra de folha a operar no pais e ndo foi actualizado para
responder a situacdo actual, em que ja s6 ha um grande operador. Numa avaliacdo
do Banco Mundial de produgio de tabaco sob contrato, indicava-se que o governo
de Mogambique “nio dispde actualmente de um forte centro de conhecimento
especializado para regular a indastria do tabaco (...) e estd actualmente mal colo-
cado para desafiar as empresas multinacionais em questdes de preco e tributagio”
(2005, p. 44).

Em fung¢do das mudangas no funcionamento do sector do tabaco em Mogam-
bique, e tendo em considerac¢do o seu crescimento acelerado na tltima década, é
necessario repensar em formas de articular o sector com a economia nacional e com
o fornecimento de bens publicos em zonas de producio de tabaco. A revisio dos
mecanismos de regulamentacio poderia investigar que espaco existe para mediar
um acordo melhor para os produtores e para a economia no seu todo, incluindo a
garantia de que sejam mobilizados recursos para financiar planos de produgdo de
investimento produtivo, de reconversdo e de contingéncia.

Uma politica articulada para o tabaco teria de responder aos objectivos estraté-
gicos de desenvolvimento para melhorar as actuais disposicGes institucionais, que sdo
vagas no que diz respeito a metas a atingir e esperam, ainda assim, produzir esponta-
neamente dividendos de desenvolvimento. Além disso, a avaliacio do desempenho
de concessoes deve basear-se em informacio solida recolhida, processada e utilizada
pelas instituicdes do Estado. Actualmente, as institui¢des do Estado sdo consumi-
doras passivas de informagdo divulgada pelas firmas concessionarias.

Os produtores de tabaco devem ser apoiados no desenvolvimento de organiza-
¢Oes representativas capazes de defender os seus interesses de forma independente.
Nio existe actualmente nenhuma organizagdo desse tipo, o que reforga a despro-
porcional posi¢do de fraqueza de cada produtor agricola individualmente perante o

comerciante de tabaco.
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CONCLUSOES

Este artigo apresentou as provas existentes do impacto positivo do regime de
concessio na cultura do tabaco ao nivel micro na produtividade agricola, no grau
de uso de insumos adquiridos e nos niveis de rendimentos de uma parte dos agre-
gados familiares produtores de tabaco. Também levantou questdes, porém, sobre os
fundamentos deste desenvolvimento agricola que assenta em competitividade obtida
com base numa mio-de-obra explorada e auto-explorada. Ndo espanta que o tabaco
tenha prosperado nos distritos interiores de Tete e Niassa, com uma longa hist6ria
de serem reservas de mio-de-obra coloniais e com acesso a mio-de-obra migrante
sazonal, ao passo que foi abandonado em regides de Manica onde a proximidade
com mercados maiores, a existéncia de redes de comércio e facilidades de crédito
para outras culturas melhora a capacidade negocial dos produtores agricolas.

A contribuigdo do sector do tabaco para a transformacio sustentada geral da
agricultura mocambicana est limitada por um regime fiscal que beneficia os comer-
ciantes de tabaco com uma série de isencGes e lhes da o poder de definir unila-
teralmente as condi¢bes de produgio e os precos pagos aos produtores. Desde a
criagdo das concessdes e a promulgacdo do Regulamento do Tabaco de 2001, a
tendéncia tem sido, em Mocambique, para a concentracdo de actividades comer-
ciais num tnico operador. Tém-se perdido oportunidades para promover as ligacées
deste sector dindmico com o resto da economia, para aproveitar o seu potencial para
contribuir para a ampliacdo e diversificagdo da estrutura produtiva e para identificar
fontes de receita para financiarem o fornecimento de bens publicos e para o Estado
exercer a sua funcdo redistributiva.

Uma implicagio do sistema de concessdes em Mogcambique é que a legislagdo
protege o maior comerciante mundial de tabaco da concorréncia no mercado sem
qualquer mecanismo de compensag¢do, como seja a intervengdo activa do Estado na
regulacdo dos precos. Em conjunto, estes dois elementos impedem o funcionamento
de mecanismos que, doutra forma, poderiam ajudar os agricultores a fazer pressdo
para exigir precos mais elevados pela sua produgio. Além disso, a expansdo da agri-
cultura sob contrato permite que os comerciantes comprem o tabaco, sobretudo a
um grupo de pequenos produtores agricolas mal coordenados, ao contrario do que
se passa nos paises vizinhos, onde o sector estatal tem influéncia politica e alguma
capacidade de resistir as pressdes das empresas comerciais, e onde ha um conjunto

maior de empresas comerciais.
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Na auséncia de mecanismos alternativos, ptblicos ou privados, para crédito agri-
cola e fornecimento de insumos, tornaram-se necessarios os esquemas de agricul-
tura sob contrato para a produgio de culturas de rendimento em Mogambique. No
entanto, o modelo criou sectores agricolas que apenas sdo competitivos nos pregos
com base em niveis de salarios agricolas que sdo significativamente mais baixos do
que o salario minimo do sector formal. O resultado da terceirizacdo da produgio é
que as empresas multinacionais beneficiam indirectamente com os mercados labo-
rais informais nio regulados.

A comparativa falta de poder dos produtores de tabaco mogambicanos, junta-
mente com a limitada contribui¢do do sector do tabaco para as receitas do Estado
fez com que o tabaco se tenha tornado mais um estaleiro da economia extractiva
em que recursos valiosos, como a terra, a 4gua e a mdo-de-obra, sdo incorporados
na produgio, a pedido do capital, para a producido de bens de exportagio, mas com
graves limitagdes no que diz respeito a contribuir para a transformagio estrutural da

estrutura produtiva.
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GRUPOS DE POUPANCA
E CREDITO RURAIS COMO OPCAD

PARA A INCLUSAQ FINANCEIRA:
UMA ANALISE CRITICA?

Rosimina Ali, Yasfir Ibraimo, Fernanda Massarongo
e Nelsa Massingue

INTRODUCAO

Uma das principais prioridades das agendas de desenvolvimento da actualidade é o
acesso a servicos financeiros pelas comunidades pobres excluidas destes servigos. A
titulo de exemplo, s6 o Banco Mundial tem mais de 900 institui¢ées e fundos em
mais de 70 paises comprometidos a atingir a meta de inclusdo financeira universal até
2020 (The World Bank, 2013). Os bancos centrais e outras instituicdes com autori-
dade financeira, em mais de 90 paises em vias de desenvolvimento, estdo envolvidos
em programas de inclusdo financeira (Alliance for Financial Inclusion, 2014). Apesar
de ndo existir um consenso sobre o conceito de inclusio financeira, uma vez que este
conceito € usado de acordo com as especificidades e objectivos de cada pais, existem
alguns elementos comuns incorporados nele, tais como o acesso e uso dos servigos
financeiros. Na 6ptica do Banco de Mogambique, o conceito de inclusdo financeira
pressupde a existéncia de um canal de prestacdo de servicos financeiros (princi-
palmente uma agéncia bancaria disponivel nas principais unidades administrativas
como distritos e cidades) e o uso efectivo destes servigos (depdsitos, empréstimos,
transferéncia de fundos, entre outros) por toda a populagio, o que, nesta 6ptica,

pode contribuir para uma melhoria da qualidade de vida da populagdo (BdM, 2013).

! Esta reflexdo enquadra-se numa investigacdo mais geral sobre dindmicas do sector financeiro nacional

que vem sendo desenvolvida pelo grupo de investigacdo de economia e desenvolvimento do IESE. Este
artigo foi elaborado com base em evidéncias de uma investigagdo de campo que abrangeu as provincias
de Inhambane (distrito de Inhassoro, Vilankulo, Massinga, Morrumbene, Maxixe, Inharrime e Zavala) e
Manica (distrito de Sussundenga, Gondola, Barue, Manica e cidade de Chimoio). Foram entrevistados 66 e
27 grupos de poupanga e crédito em Inhambane e Manica, respectivamente.
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O foco da inclus@o financeira na agenda de desenvolvimento deriva da corre-
lacdo positiva entre a pobreza e o acesso a finangas, que tem sido diagnosticada
em diferentes estudos (Counts, 2008; Yunus, 2010; Ayyagari, Beck & Hoseini,
2013). Dentre outros, o acesso a finangas é apontado como um meio fundamental
para o financiamento do consumo, de negdcios, criagio de emprego e reforgo do
poder dos mais pobres, especialmente de mulheres. Assim, a expansdo do acesso a
servigos financeiros para os mais pobres € vista como um mecanismo de redugio da
pobreza.? Em contrapartida, alguns estudiosos rejeitam esta hip6tese argumentando
que enquanto o modelo de micro-finangas pode gerar, a curto prazo, algum impacto
positivo para alguns pobres, a longo prazo o impacto agregado pode ser questio-
navel (Bateman & Chang, 2009).

De modo a prosseguir com a inclusdo financeira, diferentes organizagdes, nacionais
e internacionais, tém-se dedicado a diferentes formas de expandir o acesso a servigos
financeiros para as comunidades mais pobres e excluida do sistema financeiro formal
(SFF). Uma destas € a criacdo de pequenos grupos de poupanca e crédito (GPC)?
nas comunidades. Em Mog¢ambique, a promog¢ido dos GPC como meio de inclusdo
financeira tem-se intensificado desde a sua introdugio pela CARE na década de 90.
Actualmente, a promogio destes grupos vem sendo feita por diferentes organiza-
¢bes governamentais e ndo-governamentais, e tem grande expressdo nos programas
oficiais de expansdo financeira como o Programa de Apoio as Finangas Rurais
(PAFR), que é coordenado pelo Fundo de Apoio a Reabilitacio Econémica (FARE).

O crescente nimero de pessoas envolvidas nos GPC em Mogambique® e a
rapida reproducdo dos mesmos nas zonas rurais, que, muitas vezes, nao € contabi-
lizada, levanta reflexGes sobre a questdo da possibilidade de ligacdo financeira com
enfoque na formalizagdo ou criagdo de produtos financeiros (captagdo de poupangas
e concessdo de crédito) e garantia da seguranga das actividades financeiras dos

grupos nas institui¢oes financeiras formais (IFF).

2 Alguns exemplos de organizagdes internacionais focadas no combate a pobreza por meio da promog¢io

de incluséo financeira sdo a SEEP (Saving-Led Working Group - www.seepnetwork.org), International
Finance Corporation (IFC), Aga Khan Foundation (AKF).

O artigo usa o termo GPC para generalizar grupos informais, muitas vezes rurais, que, reunindo um
conjunto de caracteristicas em termos de nimero de membros, estatutos e processos de gestdo, realizam
operagdes de poupanca e crédito. Na literatura, varios outros nomes tém sido usados, tais como: ASCA
(Accummulating Saving and Credit Associations), VSLA ou ACPE (Village Savings and Loans Associations
ou Associagoes Comunitdrias de Poupanga e Empréstimos), PCR (Poupanga e Crédito Rotativo) entre
outros.

Segundo Zaqueu (2010), citado por Carrilho & Teyssier (2011), em 2010 existiam cerca de 100 mil pessoas
envolvidas em GPC. Até 2013, estimativas do FARE indicam a existéncia de 168 486 membros assistidos
por 17 operadores de GPC (Athmer, 2013).
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Este artigo analisa criticamente a op¢do de promog¢do dos GPC informais como
meio para a inclusdo financeira com base em evidéncias do trabalho de campo reali-
zado nas provincias de Inhambane e Manica em 2013. Deste modo, o artigo levanta
trés questdes que guiam a reflexdo, nomeadamente: (i) o que estd por detras da
criagio de GPC? (ii) porque é que sera possivel ligar os GPC ao SFF? (iii) que
aspectos socioeconémicos devem ser tomados em conta na possivel ligacdo?

O argumento do artigo sublinha que a criagdo de GPC ndo pode, por si 6, ser
vista como um meio automatico para a incluséo financeira. Questdes como a natureza
socioecon6émica dos GPC e seus membros, o funcionamento, as dinidmicas a volta
das regides onde estes grupos se formam, os diferentes interesses, tanto dos grupos
como das IFF, entre outras podem influenciar a possibilidade de ligagdo financeira.

Para responder as questdes levantadas nesta reflexdo e sustentar o argumento
do artigo, o mesmo estd estruturado, para além desta introdugio, em mais quatro
secgdes. A segunda sec¢do faz o enquadramento do surgimento dos GPC em
Mogambique e apresenta algumas das suas caracteristicas e aspectos ligados ao
seu funcionamento. A terceira sec¢do discute e analisa as diferentes visdes sobre o
papel dos GPC no desenvolvimento. A quarta sec¢do analisa as diferentes opgoes
de ligagdo financeira que sdo algumas vezes propostas na discussio sobre inclusido
financeira. A dltima secgio tece algumas consideragdes e reflexdes sobre a possibili-

dade de ligagdo financeira.

GRUPQOS DE POUPANCA E,CRE'DITD EM MOCAMBIQUE:
SURGIMENTO, CARACTERISTICAS E FUNCIONAMENTO

Esta sec¢@o faz uma breve descri¢do e enquadramento geral do surgimento dos GPC
em Mocambique, suas caracteristicas e funcionamento. A sec¢do permite entender
o que sdo os GPC, quem os promove e porqué (natureza dos operadores), como
funcionam, dentre outros aspectos. Esta informacdo fornece uma base de anilise

para a reflexdo sobre a inclusio financeira.

SURGIMENTO E OPERADORES DE GPC®
Os GPC sdo um conjunto de pessoas que se reinem por afinidade, vizinhanga

ou associativismo em actividades socioeconémicas para realizarem operagoes de

5 Na pesquisa de campo verificou-se que nem todos os grupos tém a sua origem em alguma organizagio. Por
um lado, ha grupos que se reproduzem como fruto da experiéncia de outros grupos ligados a determinadas
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poupanca, crédito e pagamento de juros associados ao crédito (Allen & Staehle,
2011). Em Mogambique, a cria¢do destes grupos iniciou-se na década de 90, dentre
outros, com o objectivo de promover o acesso da popula¢do de baixa renda e
excluida do SFF, com maior énfase nas mulheres (Helmore, 2009). A promocgio
destes grupos ja vinha sendo desenvolvida pela CARE na Africa Oriental e
Ocidental, onde o sucesso atingido conduziu a reproducio desta experiéncia em
outros paises africanos.

Actualmente, existem no pais mais de 30 operadores de GPC (Athmer, 2013)
- dentre organizag¢Ges ndo-governamentais, organizagdes governamentais € promo-
tores independentes — que promovem os GPC com diferentes metodologias e objec-
tivos. No ambito da pesquisa realizada pelo IESE de Agosto a Novembro de 2013,
os operadores identificados incluem Kukula, Care, Alfalite, Child Fund e Instituto de
Desenvolvimento de Pesca de Pequena Escala (IDPPE), para o caso de Inhambane,
e Magariro, Kubatsirana, Childfund, Alfalite, Sociedade de Promog¢io de Pequenos
Investimentos, SARL (GAPI, SARL), Agéncia de Desenvolvimento de Manica
(ADEM) e Associagio Kwaedza Simukai Manica (AKSM), no caso da provincia de
Manica.

O processo de criagdo dos GPC é feito pelos supervisores e/ou promotores
contratados pelos operadores que, durante um certo periodo de tempo (geral-
mente um ciclo), fazem um acompanhamento aos grupos. Ao fim de um ciclo de
acompanhamento, espera-se que os grupos atinjam maturidade e ndo dependam
do acompanhamento sistematico de um promotor/animador remunerado pelo
operador. Nos casos em que, ap6s o fim do ciclo, os grupos ainda necessitam
de acompanhamento, estes, geralmente, remuneram o animador ou facilitador
que os assiste (por sessdo solicitada pelo grupo), com base nas contribui¢ées dos
membros do grupo.

De um modo geral, pese embora o facto de, recentemente, existirem discus-
soes por parte dos operadores e financiadores de GPC para a uniformizacdo das
metodologias, existem duas principais metodologias que norteiam o funcionamento
dos GPC em Mogambique, nomeadamente: Village, Savings and Loans (VSL) e
de Poupancga e Crédito Rotativo (PCR). As caracteristicas e o funcionamento dos
GPC variam em fun¢do da metodologia de cada operador e dos objectivos pelos

quais os operadores promovem os GPC. Algumas diferencas estdo no nimero de

organizagdes. Por outro lado, hA membros que tém conhecimento e dominio da metodologia e promovem
grupos, os quais denominamos “reproducio independente”.
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membros dos grupos, periodicidade de encontros e limites minimos e maximos do
valor da poupanga. Mas, em geral, a actividade financeira destes grupos consiste
em mobilizar poupanga dos seus membros e, com base nesta poupanga, conceder
crédito sobre o qual sdo cobradas taxas de juro, gerando assim rendimentos que sdo

redistribuidos pelos membros do grupo no final de um dado ciclo.

TABELA1 QPERADORES E SEUS OBJECTIVOS NA CRIACAQ DE GPC

Organizagao/
Operador Objectivo da criacao de GPC
de GPC

Garantir o acesso aos servicos micro-financeiros informais e melhorar a estabilidade financeira dos
Care s ; , .

agregadores familiares mais pobres e excluida do SFF, com enfoque nas familias chefiadas por mulheres.
Kukula Possibilitar o acesso a servigos financeiros a populagdo privada destes servigos para reduzir a pobreza.
Alfalite Reduzir 0 absentismo verificado na alfabetizacao de adultos através da actividade de poupanca e crédito,

tornando esta actividade complementar a alfabetizagdo.

Apoiar o desenvolvimento de programas sustentaveis para a vida das criangas, como forma de permitir
Child Fund aos pais aumentar a sua renda e, consequentemente, apoiar as criangas nas diferentes necessidades,
nomeadamente: nutricdo, salide, escolaridade, vestuario, entre outras.

ADEM Difundir instrumentos que contribuam para a melhoria da competitividade do sector empresarial.

Dar literacia financeira e desenvolvimento de planos de negdcio com intuito de ligar os grupos ao sistema

GAPI financeiro formal.

Apoiar financeiramente os pescadores de pequena escala e todos os intervenientes na cadeia de pesca,
IDPPE preparando-0s para que sejam capazes de futuramente aceder a mecanismaos de financiamento mais
complexos e garantir que as pessoas participem das reunides dos conselhos comunitarios de pesca.

Gerar rendimentos que possam ajudar a vida dos seus beneficidrios e mitigar o impacto do HIV-SIDA, no
Kubatsirana ambito dos seus programas de apoio a pessoas vulnerdveis, através dos seus programas de apoio a pessoas
vulnerdveis, de forma a gerar rendimentos que possam ...?

Ajudar a populacao vulneravel a melhorar as suas condigdes de vida através da capacitagdo no

Magariro . o . - .
g desenvolvimento de actividades econdmicas e gestdao dos seus recursos e rendimentos.

FONTE: ORGANIZADO PELOS AUTORES, COM BASE NAS ENTREVISTAS AOS OPERADORES REALIZADAS ENTRE AGOSTO E NOVEMBRO DE 2013

A tabela 1 mostra que, em geral, o processo de criagdo dos grupos é uma acgio
complementar as actividades principais desenvolvidas pela maioria das organizagoes,
nio sendo a actividade central dos operadores. Por exemplo, a ALFALITE tem
como objectivo principal a alfabetizagdo de adultos e, para atrair e/ou incentivar a
presenga de alunos nos centros de alfabetizagio, promove os GPC, que sio bastante
atractivos devido aos seus ganhos financeiros.

Muitas organizag¢des que recebem fundos tém metas pré-definidas pelos seus
financiadores em relagdo ao ntimero de grupos a criar. Consequentemente, ha
tendéncia para um foco mais quantitativo por parte dos operadores, o que pode
implicar a criagdo de GPC fragilizados ou sem acompanhamento até 4 maturidade,

pois o objectivo é atingir metas pré-estabelecidas. Ou seja, 0 acompanhamento (com
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rigor e qualidade) e a reflexdo sobre problemas que podem surgir na formagio destes
grupos acabam nfo sendo o alvo das organizacbes que os criam. Como conse-
quéncia, a mesma organizagdo pode apresentar grupos com desempenho positivo
e outros muito fracos e com necessidade de acompanhamento (mais susceptiveis
de desaparecer a curto e médio prazo). Assim, ao negligenciar-se estas fraquezas,
corre-se o risco de sobrestimar o nimero real de grupos existentes e/ou em pleno

funcionamento.

CARACTERISTICAS E FUNCIONAMENTO DOS GPC
Em geral, as actividades financeiras dos GPC sio realizadas num periodo que varia
de 6 a 12 meses, denominado por ciclo. O ciclo de poupanga e crédito inicia-se
no primeiro encontro do grupo e termina no dia da distribui¢do aos membros dos
valores que foram acumulados ao longo do ciclo. Durante o ciclo, os membros
dos grupos encontram-se para realizar as suas actividades financeiras de poupanga
e empréstimo. Dependendo da metodologia, podem existir nos grupos valores
minimos e maximos de poupanga ou somente valores minimos que sdo estipulados
de acordo com a dinidmica econémica das zonas onde estes grupos se localizam e
com base na capacidade financeira dos membros.

Em relacdo aos empréstimos, estes so de curto prazo (geralmente de um a trés meses)
e sdo concedidos apenas aos membros do grupo (ndo ha empréstimos para pessoas
que ndo fazem parte do grupo) mediante o pagamento de uma taxa de juro mensal, que
varia entre 5% a 25% dependendo da decisdo do grupo. De acordo com as normas de
funcionamento dos grupos, o reembolso dos empréstimos fora dos prazos definidos
sdo sancionados com o pagamento de uma multa previamente estipulada pelo grupo.

A redistribuicdo das poupangas, juros e lucros resultantes da actividade geral-
mente é feita de acordo com a metodologia seguida pelo promotor, que pode ser na
propor¢do da poupancga de cada membro ou equitativamente. A Figura 1 apresenta
duas férmulas [vide as alineas (a) e (b)] usadas pelos diferentes grupos entrevistados
para redistribuir os ganhos da actividade financeira do grupo no fim do ciclo. Da
pesquisa de campo, constatou-se que a férmula de calculo proporcional 4 poupanga
[vide a alinea (a)] € a mais aplicada nos diferentes grupos visitados.®

¢ De ressaltar que, em alguns grupos, por exemplo, os mais fracos em termos de funcionamento e gestdo da
actividade financeira, constatou-se que estes aplicavam outras metodologias para calcular os valores resul-
tantes dos ganhos das suas actividades. Este facto € influenciado pelo fraco dominio da metodologia e falta
de acompanhamento por parte dos promotores/facilitadores. Adicionalmente, alguns grupos independentes
tém modificado e adaptam outras férmulas para tratar desta questdo.
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FIGURA1 FORMULAS DE CALCULO DOS RENDIMENTOS OBTIDOS POR MEMBRO NO FINAL DO CICLO

a) Formula da distribui¢do proporcional a poupanga de cada membro

VIR = i

x NTA
—= '”
VA
Onde: /TR = Valor total a receber pelo membro no fim do ciclo
VTC = Valor total em caixa no fim do ciclo (juro, poupangas e multas)
NTAg = Namero total de ac¢oes do grupo
NTA, = Namero total de acgdes do membro

VA = Valor da ac¢io no fim do ciclo

b) Formula da distribuicio equitativa
VIR=VIP, + <J]“:7—M>

Onde: /TR = valor a receber pelo membro no fim do ciclo
VTP = valor total de poupanga do membro
J = juros totais do grupo
M = Multas totais do grupo

]Vg = ndmero total de membros

A aplicagio destas formulas tem implica¢des diferentes. Por um lado, a férmula
da distribui¢do proporcional implica que os membros com maior volume de
poupanga sdo os que irdo beneficiar de maior proporg¢io do lucro enquanto aqueles
que poupam menos receberdo menos desta proporg¢do. Por outro lado, na férmula
da distribui¢@o equitativa os juros s@o distribuidos por igual entre os membros, ainda
que um determinado membro possa ndo ter gerado juros para o grupo. De ressaltar
que os dois métodos de calculo dos rendimentos obtidos geram divergéncias de
opinifo no seio do grupo no que tange a obrigatoriedade ou nio de tomar emprés-
timo. Isto é, para alguns membros, apenas deveriam beneficiar dos lucros gerados
na actividade financeira do GPC aqueles que contrairam empréstimos, com o argu-
mento de que estes contribuiram para o ‘trabalho’ do grupo. Outros tém uma visdo
contraria, ou seja, para estes, o lucro deveria ser distribuido equitativamente, inde-

pendentemente de o(s) membro(s) ter(em) contraido empréstimo, considerando que,
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entre outros factores, o interesse na contrac¢io de empréstimos pode ser influen-
ciado pelo possivel tipo de aplicacdo e/ou da viabilidade do investimento. Ainda
para outros, o facto de que os membros, a0 pouparem, ja participam na actividade
financeira do GPC, ao contribuirem com montantes disponiveis para concessdo de
crédito, € suficiente para que estes possam beneficiar dos lucros, mesmo que nio
contraiam empréstimos.

Os grupos possuem um sistema de registo de informagio das transaccoes finan-
ceiras (valores poupados, empréstimos concedidos, juros pagos, fundo social,” multas
e outras contribuicées) feitas em cadernetas/fichas individuais e/ou em cadernos
colectivos. A gestdo do funcionamento do grupo e o registo das operagdes sdo feitos
por um comité de gestdo® eleito pelo grupo.

Os valores monetarios das poupancgas e remanescentes (ap6s empréstimos ou
cobrangas de juros, fundo social e multas) movimentados no grupo sdo depositados
numa caixa ou cofre com duas ou trés chaves, controlado pelo guardido de caixa.
Este sistema de guardar o dinheiro é vulneravel e inseguro.

Cada GPC tem as suas proprias especificidades em termos de regras para
acomodar diferentes ambientes, propdsitos ou emergéncias (Bouman, 1995). Da
pesquisa de campo, em Inhambane e Manica, foi possivel observar que nido ha
um padrdo uniforme na constitui¢gdo, organizagio, composi¢io, funcionamento
e dindmica dos GPC. Contrariamente, ha uma notéria variedade entre os GPC
e seus membros a nivel intra e inter local, distrital, provincial e regional. Igual-
mente, o papel dos GPC na vida dos membros e no desenvolvimento local nido
é linear e depende de contexto para contexto, conforme é discutido na secgio

seguinte.

PAPEL DOS GPCNO DESENVOLVIMENTO
Esta secc¢do procura discutir como é que diferentes actores — organizacées que
promovem ou financiam os GPC, governo, IFF, membros dos GPC e outros estu-

diosos — olham para o papel dos GPC no desenvolvimento. Grande parte das refle-

7 O fundo social é obtido por meio de contribui¢ées de valores iguais pelos membros do GPC e com
uma periodicidade regular (pagas nos dias de encontro do grupo) e ndo sujeito a juros. Este fundo é
normalmente usado para apoiar os membros do grupo em casos de imprevistos (morte, incéndio, acidentes,
doengas entre outros) durante o ciclo, embora alguns grupos o usem para despesas correntes do grupo
(compra de material - cadernos, canetas, carimbos, remunera¢io a membros de comité ou facilitador entre
outros) (Allen & Staehle, 2011).

8 Em geral este comité é composto por um presidente, um secretirio, um contador de dinheiro e um
guardido de caixa. Esta composi¢do varia em func¢do da metodologia e de grupo para grupo.
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x0es e fundamentos feitos a volta da questdo da ligacdo financeira, discutida na
seccdo seguinte, derivam das distintas formas como os diferentes actores tratam
desta questdo.

Em Mogambique, ha uma abordagem dominante sobre o papel dos GPC no
desenvolvimento, suportada pelas organizagées que promovem ou financiam os
GPC, pelo Banco Central e pelo governo, de que a criagio de GPC capacita a
populagio excluida do SFF em literacia financeira e acesso a servigos financeiros
bésicos. Nesta perspectiva, espera-se que a literacia financeira conduza 2 incluso
financeira, ao aumento dos activos para financiar pequenos negécios e a reducdo da
pobreza e inclus@o social resultante da inter-ajuda dos fundos sociais dos GPC. Sob
esta abordagem, estes factores sdo vistos como sendo 0 mecanismo para alcangar o
desenvolvimento local.

Em geral, com base em alguns documentos do governo, relatérios de estudos
sobre os GPC de algumas organizagdes que os promovem e em evidéncias do
trabalho de campo, o papel dos GPC pode ser subdividido em quatro pontos que
se seguem.

Primeiro, educagio financeira e acesso a servigos financeiros bisicos para
segmentos excluidos. A ideia geral é de que a criagio de GPC através da lite-
racia financeira permite perceber o funcionamento do sistema financeiro por parte
da popula¢io excluida, eliminando assim possiveis barreiras 2 inclusdo financeira
(BdM, 2013; MAE, 2011; Athmer, 2013). Como resultado, é esperado que este
processo facilite a ligacdo entre este segmento da populacdo e as IFF. Este argu-
mento é sustentado pelo relatério do Banking on Change elaborado por Plan,
Barclays & Care (2013) ao afirmar que a exclusdo financeira da populagdo pobre é
resultado da falta de conhecimento de como funciona o sistema financeiro, o que
pode limitar a capacidade das pessoas de beneficiarem de oportunidades finan-
ceiras, de tomar decisdes com conhecimento e eficiéncia que permitam melhorar o
seu bem-estar financeiro. Consequentemente, isto leva a um distanciamento deste
grupo em relacdo as IFF. No entanto, evidéncias do trabalho de campo mostram
que o facto de os membros estarem num GPC e terem tido acesso a literacia finan-
ceira nio os capacita necessariamente para ter dominio dos processos inerentes a
servigos financeiros e, consequentemente, se ligarem as IFF. Isto pode ser influen-
ciado pelos heterogéneos interesses dos membros do grupo, sendo que alguns
podem estar interessados nos ganhos imediatos advindos da actividade financeira

do grupo, ainda que outros estejam a beneficiar da actividade financeira do grupo
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ao mesmo tempo que adquirem capacidades e dominio do funcionamento do
sistema financeiro.

Segundo, estabiliza¢do dos niveis de consumo das familias e acesso a recursos
para financiamento de actividades geradoras de rendimento. Na 6ptica do
governo, os GPC tém sido equacionados como um alicerce para o desenvolvi-
mento econdémico local através da melhoria dos niveis de consumo das familias,
do seu bem-estar e do acesso a financiamento para as suas actividades (MAE,
2011). Da experiéncia de trabalho de campo constatou-se que grande parte dos
membros entrevistados usa uma parte dos rendimentos advindos da actividade
financeira dos grupos (empréstimos e/ou rendimentos recebidos no final do
ciclo) para financiar as despesas de consumo, nomeadamente: alimentacdo, sadde
e educagdo (matriculas, uniforme, material escolar, etc.) do agregado familiar,
actividade agricola (em que parte se destina ao consumo), aquisi¢ao de bens dura-
veis e semi-durdveis (terreno, instalacdo de energia eléctrica, agua, construgio
e melhoria da habita¢do, mobiliario, electrodomésticos, utensilios domésticos e
meios de transporte, essencialmente bicicleta e motorizadas) e outras despesas de
consumo inesperadas.

Adicionalmente, a cobertura da rede bancaria ao nivel dos distritos é ainda
muito limitada, havendo somente 63 dos 128 distritos de Mogambique que
possuem agéncias bancarias, micro-bancos, institui¢ées de microcrédito, coope-
rativas de crédito, ATM e/ou POS (Jornal Noticias, 2013) e ha uma exclusio
de grande parte da populagdo ao SFF. Face a este cenario, a criagio de GPC é
vista pelo governo como uma alternativa para fazer face a auséncia de servicos
financeiros, particularmente do crédito, pois estes grupos, para além de outras
facilidades, concedem empréstimos. [gualmente, dadas as dificuldades do governo
em atender alguns agentes econémicos, como pequenos produtores, de forma
isolada e/ou dispersa, a promog¢io de GPC é vista como uma forma de mobiliza-
-los e organiza-los e, posteriormente, facilitar a sua assisténcia técnica e financeira
(MAE, 2011).

A pesquisa de campo revelou que os membros também usam os recursos
da actividade financeira do grupo para desenvolver actividades comerciais
(pequenos e médios negocios) e melhorar a renda do seu agregado familiar. As
actividades comerciais desenvolvidas pela maior parte dos membros dos GPC
entrevistados incluem venda de produtos de primeira necessidade, de comida

confeccionada, de roupa usada conhecida como “calamidades” (em “bancas
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e/ou barracas” nos mercados, nas estradas e nas suas residéncias), comerciali-
zagdo de produtos agricolas e sementes, venda de animais, confecgio de roupa,
venda de lenha e carvdo vegetal, extrac¢do e venda de ouro (especificamente
em Manica), entre outros investimentos. A maior parte dos produtos revendidos
é adquirida em zonas que concentram centros comerciais como, por exemplo,
Maputo, Maxixe, Beira, Chimoio, Tete, Africa do Sul, entre outros. Estas acti-
vidades comerciais sdo de pequena escala, com concentragdo de muitas pessoas
desenvolvendo as mesmas actividades e com limitada capacidade de expansio.
Pela natureza deste tipo de actividades, é provavel que nido haja ganhos produ-
tivos adicionais, expansdo e diversificacdo da base produtiva. Dadas estas
caracteristicas, como evidenciado por Bateman e Chang (2009), nem todos
os micro-neg6cios se desenvolvem automaticamente para um sector formal.
Contrariamente, conforme argumentado por estes autores, o nimero de pessoas
a entrarem para este tipo de actividades (informais) tende a reproduzir-se muito
rapidamente, dada a sua limitada capacidade de diversificacdo. Adicionalmente,
a economia local fica rapidamente saturada (Bateman & Chang, 2009) com a
agravante de que, a médio e longo prazos, os ganhos a serem obtidos pelos
diferentes comerciantes serdo limitados.

Mais de metade dos membros dos GPC entrevistados indicaram que, depois de
integrar o grupo, ou mudou de actividade ou criou novas fontes de rendimento ou
ampliou o seu neg6cio/actividade, ou ainda guardou uma parte dos rendimentos
auferidos no final do ciclo como poupanga. Por exemplo, alguns passaram de vende-
dores de vegetais para revendedores de produtos congelados, da criagdo de uma
cabeca de gado para cerca de vinte, da explora¢io de um aviario para mais de um,
entre outros. Outro exemplo dos que acrescentaram uma actividade a ja existente € o
caso de um vendedor de pequenas quantidades (medidos em copo, lata, ou pequenas
saquetas) de Oleo, agicar, bolachas, que desenvolveu um negécio adicional de roupa
usada (ou “calamidades”) e iniciou a exploracdo de uma machamba (que recorre
ao uso de méo-de-obra adicional). Ainda que a actividade financeira do GPC possa
permitir a alguns membros, dependendo da dindmica comercial em algumas zonas,
desenvolver os seus negdcios, estes manifestaram a necessidade de ter recursos
financeiros adicionais para expandir a sua actividade produtiva, nos casos dos GPC
que nio tém capacidade para financiar grandes empréstimos. No entanto, é impor-
tante referir que a proporgdo de membros entrevistados que manifestaram este tipo

de necessidade é reduzida.
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Terceiro, desenvolvimento do espirito de inter-ajuda e de um fundo de acg¢do
social. Os GPC, para além de fornecerem servigos financeiros, contemplam uma
dimensdo social, nio menos importante, que é analisada em duas perspectivas,
nomeadamente: as relagdes sociais de ajuda matua entre os membros e a exis-
téncia de um fundo social (MAE, 2011). Os encontros dos GPC permitem desen-
volver relagdes sociais de inter-ajuda que possibilitam a emergéncia e fortificaciao
de lagos de afinidade e solidariedade entre os membros (Carrilho & Teyssier,
2011). Por exemplo, a investigagcdo de campo constatou que o espirito de inter-
-ajuda, que se desenvolve entre os membros, permite a existéncia de um apoio
a estes fora da dimensdo social existente na actividade do grupo. Ou seja, veri-
ficou-se que ocorrem contribui¢des eventuais fora do GPC (entre os membros
que tém uma certa afinidade no GPC) para casos de falecimento ou imprevistos
como assaltos e/ou destruicdo de residéncia. Assim, ha que reconhecer o papel
que o espirito de inter-ajuda representa no desenvolvimento das relagdes sociais
e na vida dos membros do grupo, uma vez que estas relagdes se consolidam na
oportunidade que os membros tém de partilhar diferentes problemas sociais que
os afectam.

No concernente ao desenvolvimento de um fundo de acg¢do social, que se
equaciona atingir através das contribuigées do fundo social, é questionavel a
sua efectividade. O fundo social é usado nos casos em que o(s) membro(s) se
encontra(m) em situagdo de aflicdo ou para fazer face a imprevistos (assisténcia
em casos de doengas graves, despesas com funerais, incéndio). Este fundo é
obrigatério no ciclo inicial, podendo ser opcional nos ciclos seguintes (Allen &
Staehle, 2011). Entretanto, as contribui¢des advindas do fundo social e a gestio
deste fundo sdo limitadas para a satisfagdo total das necessidades de todos os
membros. A investigagdo de campo constatou que hd uma diferencia¢do na
finalidade do fundo social, onde alguns grupos alocam os valores deste fundo
para situacbes de emergéncia e imprevistos dos membros e outros aplicam em
despesas de funcionamento do grupo (compra de material, pagamento de facilita-
dores, entre outros). Constatou-se, igualmente, que aqueles grupos que recorrem
ao fundo para situagdes de emergéncia ndo acumulam os valores remanescentes
(usando-o para organizagio de festas de fim de ciclo, para compra de capulanas/
camisetes ou mesmo para a redistribuicdo equitativa entre os membros) para
ciclos subsequentes. Este facto afecta a sustentabilidade deste fundo para fazer

face as necessidades dos membros do grupo, levando muitas vezes os GPC a
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condicionarem o montante e o nimero de vezes que um mesmo membro pode
recorrer a ele.

Por exemplo, no grupo Gléria de Deus, promovido pela Kukula, localizado
em Pambara, distrito de Vilankulo, provincia de Inhambane, visitado em Agosto
de 2013, a contribuigdo para o fundo social é de 10 meticais por membro em
cada encontro semanal. Como o ciclo é composto por 36 semanas, ao fim de um
ciclo, cada membro contribui com 360 meticais para o fundo social, valor este que
nio é rentabilizado. Dado que o grupo é composto por 28 membros e que esta
contribuigdo é obrigatéria, se se considerar que todos contribuem e que nenhum
membro desistiu durante o ciclo, o valor total gerado pela contribui¢do do fundo
social € de 10 mil e oitenta meticais. Neste GPC, as contribui¢ées do fundo social
sdo usadas para cobrir situacdes de aflicio ou imprevistos como: falecimento de
um familiar (esposo(a), um filho(a) e um dos pais) e destrui¢do da residéncia ou
local de trabalho por fogo ou outras razdes, doenga grave do membro ou fami-
liar préximo, e onde todo o valor de apoio do grupo ao membro corresponde
a 150 meticais por cada emergéncia. Deste modo, considerando que o grupo ira
apoiar todos os membros com base nas dificuldades previstas no estatuto, o valor
disponivel de fundo social poderd nio ser suficiente para fazer face a aflicio de
algum(ns) membros no caso de outro(s) membro(s) necessitar(em) de um valor
acima da sua contribuic¢do total durante o ciclo. Um aspecto a ressaltar é que
os grupos que usam o fundo social meramente para despesas de funcionamento
estdo limitados a qualquer tipo de ajuda, o que pode condicionar a dimensdo
social do GPC.

Quarto, o refor¢o do papel socioeconémico da mulher. A mulher tem sido vista
como sendo mais vulneravel em termos do seu enquadramento socioeconémico.
Grande parte dos operadores, como a CARE e outros, no inicio da promogio dos
GPC tinham e continuam a ter um enfoque nas mulheres que se encontram em
situagdo economicamente vulneravel, com o intuito de possibilitar uma maior parti-
cipagdo das mulheres nos GPC e na comunidade e fortalecer o seu papel, de modo
a que estas possam ter maiores capacidades de gestdo dos seus recursos e de lide-
ranga. O foco na inser¢do de mulheres nos GPC tem subjacente a ideia de que, por
um lado, a participa¢do destas aumenta o seu respeito e auto-estima na comunidade
(Estarque, 2013), e, por outro lado, deriva da ideia de que estas tendem a aplicar a
maior parte dos seus rendimentos nas suas familias, comparativamente aos homens

que tendem a investir menos do que a metade do que auferem (Plan, Barclays &
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Care, 2013). Isto pode, em parte, justificar o facto de a participacdo das mulheres ser
consideravel ao nivel dos GPC (Tabelas 2 e 3).

TABELA2 PARTICIPACAQ DE MULHERES NOS GPC POR OPERADORES® EM INHAMBANE

Organizagao Metodologia Total de GPC Total Mulheres | Total Homens | Total membros % Mulheres
Care VSL 1160 5938 1355 7293 81
Kukula VSL c24 4077 785 4862 84
Alfalite PCR 62 980 324 1304 75
Childfund VSL 25 547 54 601 91
IDPPE PCR 28 267 320 587 45
Total 1499 11 809 2 838 14 647 81

FONTE: DADOS OBTIDOS PELOS OPERADORES DE GPC EM INHAMBANE, AGOSTO/SETEMBRO 2013.

TABELA3 PARTICIPACAQ DE MULHERES NOS GPC POR OPERADORES!® EM MANICA

Organizagao Metodologia Total de GPC | Total Mulheres | Total Homens | Total membros | % mulheres
Adem PCR 228 2 554 1708 4 262 60
AKSM PCR 45 1032 384 1 416 73
Alfalite(a) PCR 42 962 466 1428 67
Childfund VSL 20 382 118 500 76
Total 335 4930 2 676 7 606 65

FONTE: DADOS OBTIDOS PELOS OPERADORES DE GPC EM MANICA, OUTUBRO/NOVEMBRO 2013.

As Tabelas 2 e 3 evidenciam a participagdo das mulheres nos GPC desagre-
gados por operadores em Inhambane e Manica. Estas mostram que ha uma signifi-
cativa participa¢do de mulheres. Dados fornecidos pelos operadores identificados e
entrevistados nas provincias de Inhambane e Manica (que facultaram informagio)
indicam que a participacdo das mulheres nos GPC é de cerca de 81% e 65%, respec-
tivamente. Para além da politica de alguns operadores (ex. ChildFund, Care entre
outros) de potenciar a mulher financeiramente, factores como maior capacidade de
mobilizagdo das mulheres para os GPC, nivel de interesse e responsabilidade para
movimentar pequenos valores monetarios e a capacidade de gestdo desses valores

foram apontados pelos grupos e operadores entrevistados como sendo as razoes

% Os operadores apresentados na tabela 2 foram os identificados e entrevistados no campo pela equipa de
investigacdo. Isto significa que podem existir mais operadores e, consequentemente, pode haver uma varia-
bilidade na participagdo da mulher em GPC nesta provincia.

10" Na provincia de Manica foram identificados e entrevistados sete operadores de GPC. Os dados apresen-
tados na tabela 3 sdo referentes aos operadores que forneceram informacéo sobre a participacdo da mulher.
Isto implica que a percentagem da participagdo da mulher pode variar ao considerar-se os restantes opera-
dores da provincia.
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da significativa presen¢a de mulheres nos GPC. Além disso, o facto de os homens
estarem, muitas vezes, envolvidos em outras actividades geradoras de rendimento
como, por exemplo, producdo de carvdo vegetal, garimpo, trabalhadores assala-
riados (localmente ou fora da regido), motoristas e ajudante de transportes de carga
e passageiros, influencia a sua fraca participacdo nestes grupos. No caso dos GPC do
IDPPE, a maior parte dos membros tém sido homens pela natureza das actividades
que estes membros desenvolvem e por se tratar de grupos que foram formados
dentro de um programa especifico para capacitar e apoiar o sector das pescas e gerar
o desenvolvimento comunitario integrado.

A integracdo da mulher em GPC representa uma oportunidade para esta criar
o seu proprio reforco socioeconémico, visto que o grupo representa uma fonte de
financiamento das suas actividades. Para muitas mulheres entrevistadas, o facto de
estarem integradas num GPC representa uma forma de ‘trabalho’. No entanto, tal
oportunidade, por si s, ndo assegura o reforgo socioeconémico da mulher. Este
facto é evidenciado com o exemplo de algumas experiéncias de mulheres que inte-

graram os GPC e o reflexo da sua integracio:

CAIXA1 HISTORIAS DE INTEGRACAO DE TRES MULHERES NOS GPC

Caso 1: Senhora E. G. do GPC Kuzuanana da ChildFund no distrito de Gondola,

provincia de Manica:

“(...) tenho 21 anos, vivo com o meu marido, temos um filho de 3 anos e estou
na 11.2 Classe. Entrei no grupo em 2012 através da Secretaria do bairro. Quando
comecei a frequentar o grupo fazia as minhas poupangas neste grupo com ajuda
do dinheiro do meu marido, ele trabalha para alguém como motorista de chapa.
Pedi emprestado dinheiro ao grupo para fazer um nego6cio. Com este dinheiro
comprei sementes para semear na machamba e também comprei farinha, 6leo,
agucar para fazer bolinhos e vender (....) hoje faco poupangas com o meu
dinheiro que vem de dois negécios, venda de bolinhos e venda de hortalicas
que vem da minha machamba. Vendo bolinhos (mais ou menos 400 bolinhos,
por 1 metical cada) todos os dias (...) durante o meio da semana vendo na
Escola Secundaria Josina Machel de Gondola e nos domingos vendo na igreja,
s6 nos sabados ndo vendo bolinhos. Por més, a vender bolinhos, consigo ter mais
ou menos 6 mil meticais de lucro (...) com este valor consigo fazer as minhas
poupangas e hoje estou a poupar em dois grupos (...) porque vejo vantagens de
ganhar juros no dia da distribui¢do que ndo havia de ter se guardasse o dinheiro
sozinha. Fiz outros empréstimos com que comprei cadeiras e outras coisas para a
minha casa (...) estou a procura de emprego. Quando conseguir ndo vou vender
bolinhos e hortalica mas vou continuar no grupo (...).” 2
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m» Caso 2: Senhora A. M., membro do GPC Dzunuca, na localidade de Chibo, distrito

de Inhassoro, provincia de Inhambane

“(...) tenho 27 anos e 4 filhos (...) na altura em que entrei no Xitique nio tinha
dinheiro para fazer negécio e faltava dinheiro de cadernos para as criancas
(...) depois de entrar no Xitique construi uma barraca com algum dinheiro
que tinha em casa e pedi dinheiro no grupo para comprar produtos para a
minha barraca (...) com esta barraca consigo as vezes fazer algum dinheiro
que da para pagar a escola e cadernos para as criangas (...) mas aqui em Chibo
s6 temos um carro que faz transporte de pessoas e mercadoria e s6 faz uma
viagem por dia (ida e volta) (...) o carro sai daqui de manhai e volta a tarde. Isto
as vezes estraga o meu negocio e de outras pessoas, muito mais quando o carro
estd avariado (...) aqui ndo ha outros tipos de transporte e toda a mercadoria
compramos na vila de Inhassoro que fica muito longe daqui (...).”

Caso 3: Senhora R. A., do GPC de Nhazonia 1, na localidade de Nhazonia, distrito

de Barue, provincia de Manica

“(...) o meu marido da-me dinheiro para vir poupar no grupo porque ele nio
tem tempo, ele € carpinteiro e tem uma carpintaria (...) quando levo o dinheiro
emprestado aqui no grupo € para o meu marido, ele € que me diz quanto devo
vir pedir (...) ele leva o dinheiro e vai comprar madeira para poder vir fazer
a mobilia aqui na carpintaria dele (...)ele também me da algum dinheiro para
eu comprar sementes e cultivar na machamba para termos comida em casa
(...) tentamos sempre devolver o dinheiro em 3 meses depois do empréstimo,
porque as taxas de juros depois ficam altas, mas nem sempre o negocio dele
vai bem.(...)”

Nota: Estes sdo alguns casos seleccionados dos varios cenérios que podem resultar da integragdo da mulher nos GPC que
sdo trazidos para mostrar as diferentes experiéncias de vida encontradas no trabalho de campo em Inhambane e
Manica.

Virios factores concorrem para a prosperidade da mulher apés a sua inte-
gracdo nos GPC. Primeiro, a dindmica do préprio grupo, desde a organizagido
da actividade financeira até ao seu funcionamento, pode influenciar o desenvol-
vimento socioeconémico da mulher. Por exemplo, algumas mulheres entrevis-
tadas contestavam o facto de as taxas de juro cobradas nos GPC serem elevadas
(com a agravante de os empréstimos serem de curto prazo e os ciclos de curta
duragio), o que contribuia para que o seu esfor¢co de pagamento fosse maior.
Segundo, o contexto socioeconémico em que a mulher se insere, a condigdo
financeira do seu agregado familiar e o seu encargo e a dependéncia no seio fami-
liar podem contribuir positivamente (ou negativamente) para o seu progresso.

Adicionalmente, a forma como a mulher aplica os valores obtidos da actividade

152 Desafios para Mocambique 2014 Grupos de Poupanga e Crédito Rurais como Opgdo para a Inclusio Financeira



financeira no GPC pode ser determinada pela forma como os valores sdo usados
(consumo ou investimento), pelo tipo de investimento feito e respectiva viabili-
dade financeira. Terceiro, os valores culturais podem ditar a sua posi¢do social
dentro da familia e, consequentemente, influenciar o reforgo da sua posic¢do
socioeconomica. Ademais, a diferenciacio da mulher em termos de educacio,
estado civil, naimero de dependentes, se é (ou ndo) mie pode influenciar o seu
reforgo socioeconémico. Portanto, enquadrar as mulheres no grupo em si ndo é
uma alternativa suficiente para garantir a sua prosperidade no GPC e na comuni-
dade. Ademais, falar do papel dos GPC para a prosperidade socioecon6mica da
mulher ndo se resume apenas a uma questdo de diferenca de sexo. Mas a questdo
da prosperidade ou do refor¢o socioeconémico é muito mais abrangente do que
o perfil humano do membro. Nesta perspectiva, entre outros factores, o modo de
organizacdo do GPC e seu funcionamento, a relacgio do membro com o GPC,
a relacio do membro com o seu agregado familiar, a alocagdo dos valores pelo
membro, as relagGes culturais do ambiente em que o membro esti inserido sdo
alguns dos aspectos fundamentais a considerar na reflexdo sobre a questdo do
refor¢o socioeconémico dos membros em geral (cuja mulher é parte integrante

deste grupo).

ANALISE CRITICA DA OPCAQ DE CRIACAQ DE GPC
PARA INCLUSAQ FINANCEIRA

A ideia de inclusio financeira dos GPC geralmente olha para o enquadramento
destes no sector formal. Neste contexto, as seguintes opg¢des de ligacdo tém sido
destacadas pelo governo, pelo Banco Central e Operadores (BdM, 2013; MAE, 2011;
Plan, Barclays & Care, 2013): (i) o recurso a IFF como depositario das poupangas
dos grupos; (ii) a ligacdo de alguns membros do grupo a IFF para obtengio de
crédito; (iii) o uso de plataformas electrénicas (iv) a ligagdo dos grupos aos fundos
publicos existentes; (v) a criagdo de uma IFF a partir dos grupos existentes e/ou a
formalizagio dos grupos. A ligacdo financeira entre os GPC e as IFF deve questionar
os dois lados de uma relacdo financeira: a realizacdo de poupanca e a alocagio de
crédito (Massarongo, Massingue, Ali, e# a/., 2013). Assim, é importante perceber
como funcionam os GPC e as IFF e também quais os diferentes interesses que os
movem de forma a discutir as oportunidades, constrangimentos e requisitos para a

ligagdo financeira (ibid.). Esta sec¢do analisa criticamente as opg¢des acima identifi-

Grupos de Poupanga e Crédito Rurais como Opgio para a Inclusdo Financeira  Desafios para Mocambigue 2014 153



cadas, comegando por apresentar os fundamentos por detrds das mesmas e poste-
riormente discute-se algumas questées que podem influenciar a possibilidade de

ligacdo financeira dos GPC.

INSTITUICOES FINANCEIRAS FORMAIS (IFF) COMO DEPOSITARIO

DAS POUPANCAS

Primeiro, esta possibilidade tem sido avangada baseando-se no facto de que muitos
grupos possuem elevadas somas de dinheiro resultantes da actividade financeira
do grupo que sdo guardadas em condi¢des de seguranga vulneraveis. Por exemplo,
observou-se que alguns grupos entrevistados, durante a proximidade do final do
ciclo, chegam a atingir um saldo em caixa de pelo menos 100 mil meticais cujos
valores sdo guardados dentro de caixas/cofres por um dos membros do grupo.
Segundo, dado que os GPC possuem poupangas que estio a margem do SFF, tem
sido apontada a necessidade de ligar estes grupos a IFF que sdo tidas como institui-
¢des vocacionadas para gerir, alocar e rentabilizar recursos financeiros.

No entanto, o trabalho de campo revelou que, dada a natureza informal dos
grupos, a ligacdo destes a IFF é em geral feita através de contas conjuntas assinadas
por trés membros do grupo. Dependendo do fluxo de caixa, o grupo recorre a IFF
para depositar os valores da sua actividade. Em geral, pela dindmica da actividade
dos GPC, estes fluxos tendem a ser elevados nos tltimos trés meses do fim do ciclo,
altura em que, em alguns grupos, ndo sio concedidos empréstimos, dado que os
seus membros estdo a reembolsar os créditos e a pagar os juros em divida. Assim,
de alguma forma, os grupos continuam a ter grande parte da sua actividade finan-
ceira ocorrendo de forma informal. Consequentemente, a gestdo destas contas pelas
IFF acaba por constituir um custo de oportunidade para as mesmas, uma vez que
os depo6sitos ocorrem num curto periodo de tempo e na altura da distribuicido os
grupos retiram na totalidade o valor depositado.

Nesta perspectiva, a questdo que se levanta € até que ponto a ligacdo financeira
podera ser suficientemente atractiva para as IFF, considerando que o uso das contas
bancarias pelos grupos € apenas num periodo do ciclo?

Um outro aspecto importante é relativo ao acesso a IFF, que continua aquém
das necessidades do pais; ou seja, a cobertura de servigos financeiros nos distritos
de Mocambique é de cerca de 49% (Jornal Noticias, 2013). Da investigagdo de
campo, constatou-se que os distritos onde existem servicos financeiros, estes

estdo localizados na vila sede, dificultando o acesso por parte da populagido que
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se encontra nas localidades destes distritos. Por exemplo, verificou-se que no
distrito de Gondola (Provincia de Manica) ndo existe nenhuma agéncia bancaria
(apenas uma ATM) e que Morrumbene (Provincia de Inhambane) tem somente
um micro-banco, que ndo capta depésitos, e uma ATM. O facto de alguns grupos
estarem distantes das IFF, de certo modo, podera desincentiva-los a recorrer a

estas instituicoes.

LIGACAO DE ALGUNS MEMBROS DO GRUPO A IFF
PARA OBTENCAO DE CREDITO
Ha uma ideia de que os membros, por fazerem parte dos GPC, tém suficiente lite-
racia financeira para facilmente se ligarem as IFF. Ademais, alguns operadores de
GPC e outros intervenientes (organizacGes que financiam projectos de criacdo de
GPC) percebem a questdo da ligacio como forma de aumentar o fundo de emprés-
timos para os membros cujas actividades necessitam de valores que os grupos nao
conseguem financiar. A ligagdo a micro-bancos é vista como sendo mais acessivel,
uma vez que estes, comparativamente a banca comercial, concedem empréstimos
de pequenos valores monetarios. No caso da experiéncia de ligagio dos GPC
da ADEM ao Banco Oportunidade de Mocambique (BOM), constatou-se que a
ligagdo financeira ndo € automadtica por vérias razoes. Primeiro, o funcionamento de
um GPC nio é necessariamente igual ao de um micro-banco. Segundo, existe uma
dependéncia em relagdo & maturidade dos GPC ou seja, a capacidade de gestdo e
organizagdo, dominio da actividade financeira (poupanga e crédito) e o tempo de
existéncia do grupo. Terceiro, por vezes, numa fase inicial, é necessario o estabele-
cimento de um acordo formal entre o operador e as IFF, como foi o caso do acordo
entre a ADEM e o BOM.

A ligagdo dos grupos as IFF para a concessdo de crédito tem sido restringida
a prévia identificacio de membros com condig¢bes para devolver o crédito e com
necessidade acrescida de financiamento e ndo ao grupo como um todo. A impli-
cagdo disto é que os individuos com volumes de neg6cios e transacgdes de valores
mais baixos, que constituem a maioria, estardo automaticamente excluidos deste tipo
de ligacdo. Portanto, no mesmo grupo é provavel que continuem a existir alguns
membros com ligagdo formal e outros que continuam na informalidade dos GPC.
Enquanto o sistema financeiro conservar caracteristicas como exigéncias em termos
de garantias bancarias e documentagio, e estes individuos encontrarem no grupo

mais facilidades e menos condicionalismos, entdo os GPC continuardo a funcionar
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como mecanismo paralelo que visa satisfazer as necessidades financeiras ndo abar-
cadas pela formalidade.

Um outro aspecto que importa considerar nesta opg¢do € o interesse dos proprios
membros dos GPC em ligar-se as IFF. Uma vez que nos GPC os juros pagos sdo
redistribuidos pelos membros no final do ciclo e os juros dos empréstimos no banco
sdo pagos ao préprio banco e sem retorno, a questdo que se coloca é se os membros
estariam dispostos a abdicar destes ganhos. Evidéncias do trabalho de campo
mostram que as pessoas ndo tém interesse em deixar os grupos para se ligar apenas
as IFF pelos ganhos que os membros do GPC auferem no momento de distribui¢do

(Conforme ilustra a Tabela 4).

TABELA4 EXEMPLO DE GANHOS AUFERIDOS NUM GPC DA KUKULA, DISTRITO DE MASSINGA, PROVINCIA DE INHAMBANE

Taxa de juro: 10% - Duracdo dociclo: 9 meses - Valorinicial da accdo: 100 MT - Valor da acgdo no fim do ciclo: 140,39 MT
Método de calculo baseado na distribuicao proporcional a poupanca de cada membro
Total de accdes Valor total Valor total Valor total
N.° do membro compradas poupado areceber (MT) de lucro recebido
até ao final do ciclo até ao fim do ciclo (MT) no fim do ciclo no fim do ciclo (MT)
1 146 14 600 20 496 5 896
2 94 9 400 13 196 3796
3 85 8 500 11933 3433
4 170 17 000 23 866 6 866
5 149 14 900 20 918 6 018
6 167 16 700 23 445 6 745
7 132 13 200 18 531 5331
8 106 10 600 14 881 4 281
9 61 6 100 8 563 2 463
10 144 14 400 20 216 5816
11 60 6 000 8 423 2 423
12 60 6 000 8 423 2 423
13 59 5900 8 283 2383
14 159 15 900 2e 322 6 422
15 121 12 100 16 987 4 887
16 155 15 500 21 760 6 260
17 160 16 000 22 462 6 462
18 70 7 000 9 827 2 827
19 71 7 100 9 967 2 867
20 100 10 000 14 039 4039
Total 2 269 226 900 318 538 91 638

FONTE: DADOS RECOLHIDOS NO TRABALHO DE CAMPO EM MASSINGA EM SETEMBRO DE 2013.
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PLATAFORMA ELECTRONICA

Os servicos de mobile banking disponiveis em Mog¢ambique (M-Kesh e M-Pesa)
tém sido avangados como outra alternativa de ligagio financeira. No entanto, estes
servicos apresentam plataformas que foram inicialmente concebidas para os centros
urbanos e ndo necessariamente para os GPC. As plataformas de mobile banking
estdo principalmente viradas para o pagamento de servicos, como agua, luz, trans-
feréncias, entre outros e requerem uma certa qualidade de rede de telefonia movel,
algo que é patente nos centros urbanos e nio nas zonas rurais.

Por exemplo, a plataforma do M-kesh foi ajustada para acomodar algumas
necessidades dos GPC, mas este servigo ainda apresenta limitacGes em satisfazer
as necessidades dos grupos. No caso dos GPC da ADEM com ligagio ao M-Kesh,
em Gondola, o agente da M-Kesh ndo consegue ter liquidez suficiente para o grupo
quando estes precisam de valores. Por outro lado, este mesmo agente ndo aceita
fazer depésitos em valores muito altos, pois ele ndo dispde do contravalor sob forma
de moeda electronica. Sendo assim, a alternativa encontrada por este grupo foi
recorrer aos bancos comerciais na cidade do Chimoio. Ademais, estas plataformas
M-kesh e M-pesa necessitam da existéncia de um banco por perto pois estes, por
si s6s, ndo tém formas seguras de guardar os valores se ndo no banco. Finalmente,
os proprios membros dos GPC ainda ndo estdo familiarizados com o dinheiro elec-
tronico, gerando relutdncia no uso dos servigos. Portanto, a questdo que se coloca
€ até que ponto de facto estas plataformas podem, nas condigdes actuais, resolver

alguns problemas ou necessidades dos GPC.

LIGACAD DOS GRUPOS A FUNDOS PUBLICOS
DE DESENVOLVIMENTO DISTRITAL
Outra op¢do que tem sido avangada por alguns operadores é que, dado que os
GPC se tém mostrado capazes de rentabilizar o capital, estes deveriam beneficiar
de fundos de desenvolvimento distrital (conhecidos como FDD). A ideia é que
os membros dos GPC podem, por um lado, usar estes fundos como um crédito
mais acessivel e em maior volume para financiar as suas actividades e, por outro, os
distritos podem beneficiar de um aumento do nivel de retorno destes fundos.
Entretanto, muitos grupos manifestam a necessidade de obrigatoriedade de
contracgido de empréstimos por todos os membros, pois, quanto mais empréstimos
sdo contraidos, espera-se que os retornos dos grupos sejam maiores. Assim sendo, ha

uma necessidade a volta da alocacdo do crédito aos membros e ndo necessariamente
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concorréncia por acesso a financiamento pelos membros. Algumas excepgdes foram
encontradas de membros que pretendiam um maior nivel de crédito. Mas, grosso
modo, € mesmo nestes casos, dominam discussdes a volta da necessidade de obrigar
os membros a contrairem empréstimos. Nestas condi¢oes, a questdo que se coloca é:
até que ponto o FDD podera ser rentabilizado nos grupos, uma vez que nem todos

tomam empréstimos?

CRIACAO DE UMA IFF A PARTIR DOS GRUPOS

F/OU FORMALIZACAQ DOS GRUPQS

Uma outra op¢io avangada € a formalizacdo dos grupos ou a criagdo de Operadores
de Poupanga e Empréstimo (OPE) a partir dos préprios grupos. Mas ha que consi-
derar que, para além da sua funcio social, os GPC sdo constituidos por afinidade
(0 que permite ter um maior grau de confianga), possuem um nimero de membros
reduzido (o que permite um maior controlo e coordenac¢do das operagdes e faci-
lita a gestdo de conflitos), os empréstimos contraidos pelos membros e juros pagos
revertem a favor dos préprios membros no final do ciclo. Assim, a questdo que
se levanta é que implicagdes podera ter a formalizagio dos GPC e até que ponto
estes continuardo a funcionar sem perder a sua componente social. Ha dindmicas
de funcionamento diferentes entre os GPC e os OPE que podem influenciar o tipo
de ligacdo. Neste caso, pelo elevado nimero de membros que os OPE retGnem,
iria requerer um maior esfor¢o na gestdo da informacio. Além disso, pela natureza
dos OPE, estes teriam de organizar a sua contabilidade para posterior prestagdo de
contas ao Banco de Mogambique e seus accionistas, o que pode colocar a necessi-

dade de capacitagio dos grupos para funcionarem em OPE.

CONSIDERACOES FINAIS

A promogio de grupos de poupanga e crédito (GPC) ndo pode ser vista como uma
opgao que assegura automaticamente e por si 6, a inclusio financeira e o desenvolvi-
mento local. A questio da ligagdo financeira entre os GPC e as IFF requer uma reflexdo
aprofundada sobre o qué, porqué e em que contexto se pretende ligar, o que implica
tomar em consideracdo a natureza, a dindmica, os interesses e as actividades desen-
volvidas, tanto dos GPC assim como das IFF, e as relacGes existentes no seio destes.

Ao investigar as possibilidades de ligacdo entre os GPC as IFF em Inham-

bane e Manica, verificou-se uma diferenciacio em termos de possiveis op¢des para
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distintos membros com diferentes contextos. Em outras palavras, tendo em conta
as caracteristicas socioeconémicas dos membros, o historial em termos de ligagido
(ou n@o) a IFF e os interesses particulares que podem estar ligados a natureza dos
GPC e das IFF, alguns membros indicam a necessidade de uma ligacdo em dois
sentidos (poupanca e acesso a financiamento), outros em apenas um sentido (ou via
poupanga ou acesso a crédito) e ainda ha outros que ndo revelam nenhum interesse
em ligar-se a qualquer uma delas. Entretanto, ainda que haja esta diferenciacio, ha
que destacar que varios membros dos GPC manifestaram um interesse em continuar
com as actividades financeiras dos grupos devido nido somente ao juro pago na
contrac¢do de empréstimo, que € revertido no final do ciclo a favor dos membros,
mas também a dimensio social do grupo. Este facto foi apontado, pela maior parte
dos membros entrevistados, como uma ‘vantagem’ de estar no GPC comparativa-
mente a uma IFF, dada a natureza de funcionamento da sua actividade. Este facto
coloca em causa a ideia de uma possivel ligacdo financeira automatica entre os GPC
e a IFF, o que pode comprometer a expectativa de expansdo da inclusio financeira.
Um outro factor a considerar quando se pensa em ligacdo financeira é a compo-
nente social que os membros encontram nos GPC. Esta componente permite que
os membros tenham um apoio social dentro do grupo (via fundo social) e fora do
grupo (via relagdes sociais de inter-ajuda). Portanto, com a liga¢do, muitos membros
temem perder este vinculo social de ajuda matua.

Adicionalmente, entender a base socioeconémica dos membros e o funciona-
mento dos grupos é fundamental ao pensar na opg¢io da inclusdo financeira via
GPC. Ao contrario da visdo de algumas organiza¢ées que promovem os GPC, a
inclusdo financeira transcende uma analise de viabilidade sobre a possibilidade de
ligacdo financeira entre os GPC e as IFF, tendo em conta a informacdo quantita-
tiva sobre o nimero de grupos existentes, volume de poupanga, empréstimos e
retornos. Por um lado, a informag¢io quantitativa tem uma limitagdo ligada ao facto
de que boa parte da mesma ndo retratar aspectos como a sazonalidade do excesso
de liquidez para a poupanga, os grupos extintos que ja ndo sdo supervisionados/
monitorados, o nivel de literacia financeira dos individuos, dentre outros. Por outro
lado, as razdes subjacentes ao surgimento, ao funcionamento e ao papel dos GPC
relativamente a vida dos membros podem condicionar a efectividade das diferentes
opgoes de ligacio.

Além disso, problemas estruturais da propria economia e do sector financeiro

podem constranger as possibilidades de ligacdo. O problema de acessibilidade a
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bancos, por exemplo, é constrangido pela falta de infra-estruturas que permitam
a expansdo de IFF para diferentes zonas do pais e pela distincia que € percorrida
para aceder a estas IFF. Ha uma série de requisitos para ter acesso e relacio com
as IFF. As IFF, para iniciar uma relag¢do, exigem uma série de condi¢ées como
documentagio, garantias, entre outros aspectos que estio muitas vezes fora do
alcance dos que fazem parte de GPC e podem, de certa forma, limitar a ligagio
financeira.

Ademais, é também importante considerar as caracteristicas do sistema finan-
ceiro nacional, uma vez que permitem identificar a existéncia de possiveis elos de
ligacdo e pondera-los tendo em conta os diferentes actores envolvidos. Cerca de 90%
do SFF é dominado por bancos comerciais (onde quatro bancos comerciais agregam
mais de 80% de todo o SFF). Estes concentram grande parte do seu portef6lio em
operagdes com minimo de risco tais como obriga¢des do Tesouro, investimento em
outras institui¢des financeiras, crédito ao consumo e fluxos de caixa de empresas.
Isto coloca uma questdo para reflexdo: o que é que pode (ou ndo) incentivar os
bancos a expandir o seu portef6lio para incorporar os GPC e seus membros, visto
que, em geral, grande parte faz poupancas com pequenos valores, sem mecanismos
formais de garantia e estd envolvida em actividades ou neg6cios que acarretam uma

margem de risco?

REFERENCIAS

Allen, H. & Staehle, M. (2011) Assoczacoes Comunitarias de Poupanca e Empréstimo
(ACPE). Guido de Formacdo do Agente Comunitdrio. VSL Associates.

Alliance for Financial Inclusion (2014) A//zance for Financial Inclusion (AFI)
member institutions. [Online]. AFIL. Disponivel em: http://www.afi-global.org/
afi-network/members. Acedido a: 24 de Fevereiro de 2014.

Athmer, G. (2013) Manual de Boas Priticas de Grupos de Poupanca. Maputo,
Fundo de Apoio a Reabilitagio da Economia (FARE). Programa de Apoio as
Finangas Rurais (PAFR).

Ayyagari, M., Beck, T. & Hoseini, M. (2013) Frnance And Poverty: Evidence: From
India. Discussion Paper No. 9497. London, Centre for Economic Policy Research.

Bateman, M. & Chang, H.-J. (2009) T%e Microfinance Illusion. University of Juraj
Dobrila Pula and University of Cambridge.

160  Desafios para Mocambigue 2014 Grupos de Poupanca e Crédito Rurais como Opgio para a Inclusao Financeira



BdM (2013) Desafios da Inclusdo Financeira em Mocambique. Uma abordagem do
lado da oférta. Pemba, Banco de Mogambique.

BdM (2005) Licenciamento e Actividade de Instituicoes de Microfinancas. Organiza-
coes de Poupanca e Empréstimo. Maputo, Banco de Mocambique.

Bouman, FJ.A. (1995) “Rotating and Accumulating Saving and Credit Associations:
A Development Perspective”. Agricultural University. /7 orld Development. 23 (3),
371-384.

Carrilho, . & Teyssier, S. (2011) Grupos de Poupanca e Crédito em Mocambigue, 10
anos depors. Realizacoes, Desafios e Perspectrvas. Maputo, Fundo de Apoio a
Reabilitagdo da Economia (FARE). Programa de Apoio as Financas Rurais
(PAFR).

Counts, A. (2008) Small loans, big dreams: How Nobel peace prize winner
Muhammad Yunus and microfinance are changing the world. New Jersey, John
Wiley & Sons, Inc.

Estarque, M. (2013) Microcréditos fortalecem papel da mulher em Mocambique.
Disponivel em: http://www.dw.de/microcr%C3%A9ditos-fortalecem-papel-da-
-mulher-em-mo%C3%A7ambique/a-16903164 [Acedido a: 25 de Fevereiro de
2014].

Helmore, K. (2009) Mzcrofinance in Africa State-of-the-Sector Report: Bringing
Financial Services to Africa’s Poor. Disponivel em: http://www.microfinancega-
teway.org/p/site/m/template.rc/1.9.38779/ [Acedido a: 25 de Fevereiro de
2014].

Jornal Noticias (2013) “Zonas Rurais: Financas chegam a 435 mil pessoas”. Jornal
Noticias. 4 de Junho, p. 1.

MAE (2011) A visdo do governo em relacio as ASCAs. 5.2 Reunido do Férum dos
Operadores de ASCAs em Mogambique. Chimoio, Ministério da Administra¢do
Estatal.

Massarongo, F., Massingue, N., Ali, R. & Ibraimo, Y. (2013) “Havera Possibilidade
De Ligagio Entre Grupos De Poupanca E Crédito Cumulativo Informais e Insti-
tui¢des Financeiras Formais?” Boletim IDelAS n.° 56. Maputo, IESE. Disponivel
em: http://www.iese.ac.mz/lib/publication/outras/ideias/ideias_56.pdf.

Plan, Barclays & Care (2013) Banking on Change: Breaking the Barriers to Financial
Inclusion. London, Plan, Barclays and Care.

The World Bank (2013) Unzversal Financial Access Is Vital to Reducing Poverty,
Innovation Key to Overcoming the Enormous Challenge. The World Bank. Dispo-

Grupos de Poupanga e Crédito Rurais como Opgio para a Inclusio Financeira  Desafios para Mocambigue 2014 161



nivel em: http://www.worldbank.org/en/news/press-release/2013/10/11/
universal-financial-access-vital-reducing-poverty-innovation-jim-yong-kim
[Acedido a: 25 de Fevereiro de 2014].

Yunus, M. (2010) Building Social Business: The New Kind of Capitalism that Serves
Humanity’s most Pressing Needs. New York, Public Affairs.

162 Desafios para Mocambigue 2014 Grupos de Poupanca e Crédito Rurais como Opgio para a Inclusao Financeira



OPORTUNIDADES E CONDICIONALISMOS
DA AGRICULTURANO REGADIO
DO CHOKWE

Ana Sofia Ganho e Phil Woodhouse

INTRODUCAO

Tanto o Governo de Mocambique (GdM) como as instituicdes internacionais de
desenvolvimento tém tentado promover um maior investimento privado na agri-
cultura. Muito menos atengdo tém merecido, porém, os impactos especificos desse
investimento no desenvolvimento social e econémico, e o seu lugar numa estra-
tégia nacional abrangente. A investigagdo feita pelo IESE tem sublinhado a impor-
tante influéncia estruturante das inddstrias extractivas na economia contemporanea
moc¢ambicana. Embora este trabalho tenha tratado sobretudo de projectos de
recursos minerais e energéticos, postulou também que esses projectos sdo represen-
tativos de um padrio mais amplo de investimento denominado “economia extrac-
tiva”, cujos tracos definidores incluem o dominio dos fluxos de capitais estrangeiros
(pablicos e privados) e a porosidade do investimento, e que traduzem um fracasso
da economia nacional no seu todo em manter o valor gerado por este investimento
de capital ou em beneficiar dele. Isto reflecte-se nas dificuldades especificas que
hi em Mogambique tanto para o investimento como para diversificar e articular
a actividade econémica. Estes desafios inibem a criagdo de ligacdes de producgio
e comercializa¢do entre as actividades, firmas e subsectores “ndo extractivos”, que,
por sua vez, também estimulariam outros tipos de actividade econémica e gerariam
receita fiscal.

A agricultura é reconhecida como tendo um papel fundamental na criacio
de ligagbes que ndo estdo dependentes das indastrias extractivas dominantes:
“a produgdo de comida barata, diversificada e acessivel é o contributo fundamental
que as ligacdes paralelas, em especial a agricultura, podem nesta fase prestar para

a transformacdo do modo de acumula¢do em Mogambique” (Castel-Branco &
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Mandlate, 2012, p. 137). O fornecimento de alimentos baratos para os mercados de
consumo em Mogambique é considerado nio s6 essencial para manter ou aumentar
o valor dos salarios reais, sem criar inflagio do custo dos salarios, mas também para
substituir as importacoes de alimentos — ambos identificados como indicadores de
um modelo de desenvolvimento mais diversificado e menos “extractivo”.

A agricultura em Mogambique também ¢ ela propria, porém, objecto de inves-
timento “extractivo”. Um aumento dos precos globais dos produtos agricolas
de base, juntamente com a percepcio de que abundam em Africa terra, dgua e
mao-de-obra baratas, fez de paises como Mocambique um alvo de cada vez maior
interesse no investimento agricola. O crescimento médio anual do PIB de 7,3% no
periodo 2004-2012 foi também um factor de atrac¢do dos investidores e o GdM
tem, sem davida, feito esforcos para facilitar o investimento directo estrangeiro
(IDE), através de agéncias especializadas (Centro de Promoc¢do do Investimento
- CPI, e Centro de Promogido da Agricultura - CEPAGRI) e incentivos fiscais,
embora o impacto destes tltimos seja contestado (CastelBranco, 2010). Todavia,
ndo se dispde de dados rigorosos sobre o nimero e o valor do investimento dos
projectos privados agricolas que estdo realmente em funcionamento, a sua fase de
desenvolvimento e a sua contribui¢do para a economia. Por conseguinte, apesar da
retérica governamental sobre o aumento de valores do IDE, a escala e o impacto
desse IDE na agricultura continuam, em grande parte, a ser do 4mbito da especu-
lacdo. A fim de responder a estas questdes, é necessario determinar, em primeiro
lugar, que investimentos estdo realmente a ser feitos e quais as suas caracteristicas
em termos de escala e fiabilidade da sua actividade econémica. Em segundo lugar,
seguindo a abordagem do IESE acima referida, é necessario analisar os tipos de
ligagBes que esses investimentos criam. E, finalmente, essas estratégias precisam
de ser avaliadas como componentes interligadas de objectivos de desenvolvimento
gerais claramente formulados.

Este trabalho pretende contribuir para a discussdo destas questdes através do
estudo de uma zona agricola particularmente importante da provincia de Gaza.
Analisa uma amostra de projectos que operavam em 2012 no histérico sistema estatal
do Regadio do Chékwe (doravante RC) e em redor dele, a fim de ilustrar as dina-
micas emergentes relativas a culturas alimentares e ndo alimentares. Mais concre-
tamente, o presente artigo analisa a potencial contribuicao dos projectos para uma
estratégia em que a agricultura permita a substitui¢io de importac¢do de alimentos

basicos e a transi¢io do actual modelo de exportagdo de produtos primarios para
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um modelo que gere empregos e ligagoes sectoriais conducentes a ampliacdo das
capacidades produtivas e comerciais, bem como liga¢des fiscais.

O trabalho esta organizado em seis secgdes. Apds a presente introdugio, a
segunda sec¢do apresenta um resumo do contexto geografico do Chokwe e do seu
percurso hist6rico no que diz respeito ao uso da terra e a gestio dos recursos fundia-
rios e hidricos. A terceira sec¢do descreve as caracteristicas dos projectos ja em
funcionamento e que ai planeiam estabelecer-se. A quarta sec¢do analisa factores
essenciais para o desenvolvimento de novas capacidades produtivas e comerciais
através destes projectos agricolas, nomeadamente investimentos em recursos natu-
rais e em infra-estruturas, o contexto politico e institucional e factores de mercado.
A quinta seccdo identifica ligagdes produtivas e fiscais, analisadas em termos de uma
estratégia mais abrangente, e tira conclusGes para responder as questGes sobre a
razdo por que o potencial da agricultura, como forma de diversificacdo e articulacao
da economia, ndo tem sido realizado no caso do RC e da zona circundante.

A ZONA DO RC: GEOGRAFIA E SISTEMAS DE PRODUCAO

Apesar de ter sido louvado como sendo o celeiro da nagio pelo presidente Machel,
dada a reputagio que tinha de elevada produtividade desde o tempo colonial, a zona
agricola irrigada centrada no Chékwe provavelmente nunca realizou plenamente
o potencial identificado ha quase um século. Em condicées de sequeiro, a planicie
aluvial do Limpopo, em Mogambique, tem uma produtividade agricola marginal. A
precipitacdo média (622 mm por ano) é baixa, o que € agravado pelas altas tempe-
raturas e taxas de evapotranspiracio (1402 mm por ano). Além disso, a precipi-
tagdo esta sujeita a importantes oscilagoes, tendo-se calculado haver boas colheitas
apenas em 22% dos anos, aproximadamente (BTFPL, 1956, p. 21). O elevado risco
para a agricultura é acentuado pelas grandes oscilagdes do caudal do Limpopo e
do seu principal afluente, o Rio dos Elefantes (O/fants, a montante, na Africa do
Sul). O caudal mensal conjunto dos dois rios varia em média entre 56,5 Mm®!, em
Setembro, e 1585 Mm?®, em Fevereiro. Mesmo estas grandes variacées sazonais (x30)
sdo ampliadas pela variacdo de ano para ano. Assim, em Massingir, no Rio dos
Elefantes, o caudal médio no periodo trimestral de Janeiro a Margo é de 952,4 Mm?,
mas, em 2000, foi, no mesmo periodo, dez vezes superior (9500 Mm?), contribuindo

para cheias recorde. Dados os elevados niveis de risco, historicamente, a maior parte

! O caudal de um rio é medido em milh&es de metros ctbicos, cuja notagdo abreviada é Mm3.
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da planicie aluvial, conhecida como manangas — depésitos aluviais ribeirinhos sobre-
jacentes a sedimentos marinhos (portanto salinos) anteriores —, era tradicionalmente
usada principalmente para pastagem com relativamente pouca agricultura, apesar
da superior fertilidade dos solos da planicie aluvial, em comparagdo com os solos
predominantemente arenosos da zona circundante.

A irrigago existente tem origem na década de 1920, em planos revistos em 1951
para cerca de 30 000 ha irrigados, com regulagio de inundagGes através de uma
barragem, para assentamento de 9500 familias portuguesas no Vale do Limpopo
(Trigo de Morais, 1951). A 4gua para irrigagdo seria obtida de uma pequena
barragem (15 Mm® de armazenamento) no Limpopo, em Macarretane, e distribuida
por gravidade através de um canal principal e dois canais bifurcados, totalizando 53,2
km de comprimento. Em 1966, foi apresentado um anteprojecto para a Barragem
de Massingir no Rio dos Elefantes e a construgio comegou em 1972, tendo sido
concluida apenas em 1977, ap6s a independéncia. Em 1974, num dos altimos rela-
torios apresentados ao Conselho Superior de Fomento Ultramarino (Portugal)
reiterava-se a necessidade de construir uma barragem também em Mapai (Gabinete
do Limpopo, 1974), e o arranque dos estudos necessarios a esta estava previsto para
1975. Apesar de se continuar a reconhecer a sua necessidade, a barragem de Mapai
permanece por construir.

A colonizagdo europeia no Regadio foi menor do que o que tinha sido previsto.
Pignatelli (1973, p. 4) afirma que os 17 000 ha de terra irrigada “beneficiaram 1550
europeus e 1850 autoctones”, enquanto um relatério do Gabinete de Limpopo afirma
que em 1973 havia 1485 colonos, um terco dos quais (495) eram africanos, junta-
mente com 2499 “aut6ctones em frui¢do de terras regadas” (Gabinete do Limpopo,
1974, p. 18), que estavam efectivamente a usar a irrigacdo “a experiéncia”.? Estes
dados condizem em grande medida com a analise de Hermele (1988) de que a colo-
nizac¢do europeia atingiu um auge de 1146 colonos em 1968 e tinha baixado para
968 em 1974. Os dados sublinham também a forte pressdo por parte da populacio
africana para ter acesso 2 terra irrigada, da qual muitos tinham sido expulsos para
dar lugar ao Regadio. Segundo Hermele, em 1974, os 412 colonos mogambicanos
registados cultivavam uma média de 5,94 ha cada um (mas 20%, ou seja, 80 desses

colonos, cultivavam uma média de 20 ha cada um), juntamente com cerca de 2600

2 “[Para a situag¢do] de familias que por menos capacidade de trabalho e de gestdo ou outras ocupagoes

do chefe de familia, ndo se justificava a distribuicdo de 4 ha, e, por outro lado, ndo estar verificada a sua
vocagdo de agricultores. . . embora sem vinculo definitivo, vai usufruindo a terra e pagando como renda,
um décimo da produgido” (Gabinete do Limpopo, 1974, p. 35).
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regantes “a experiéncia” usando 2 ha cada um. No total, a area irrigada na altura da
independéncia, em 1974, era de pouco menos de 16 000 ha.

Nos dois anos a seguir a independéncia (1974-6), assistiu-se a partida da maior
parte dos portugueses e a um rapido aumento para 6000 do nimero de regantes
africanos “a experiéncia”, com mais 10 000, segundo se calcula, a procurarem acesso
a irrigacdo (Hermele, 1988). Em consequéncia disto, quando, em 1977, a maior parte
da superficie irrigada foi definida como machamba estatal (Complexo Agro-Industrial
do Limpopo - CAIL), foram expulsos cerca de 6500 regantes mogambicanos. Seis
anos depois, a area irrigada foi ampliada para cerca de 27 000 ha, a fim de tirar
proveito do aumento do volume de agua a partir da Barragem de Massingir, mas a
produtividade do CAIL era baixa e a pressdo politica, devido a seca e ao aumento de
ameacas A seguranga, levou a uma transferéncia de terras irrigadas para 440 produ-
tores comerciais de média escala (8700 ha) e 14 500 regantes do “sector familiar”
(10 100 ha). Foram criados mais 1000 ha de irrigacdo de pequena escala utilizando
dgua bombeada do Limpopo (1984-5), para aliviar as consequéncias da seca nas
aldeias na periferia da irrigagdo principal (nomeadamente na “bolsa de Chilembene”).
Em 1983, o CAIL foi dividido em sete unidades mais pequenas, que continuavam a
usar a 4rea irrigada como empresas para-estatais, juntamente com cooperativas de
produgio, produtores individuais do sector familiar, e também funcionarios indivi-
duais destas empresas estatais e alguns operadores privados de média escala. Em
1987, no ambito de um processo mais geral de liberalizacio econémica, as restantes
machambas estatais (7500 ha) foram transferidas para operadores do sector privado,
individuais e empresas, em particular, a LOMACO, formada pela LONRHO e pelo
GdM. Foi disponibilizada terra para esta Gltima empresa para expansido da drea
irrigada em cerca de 3000 ha no sector a montante, usando a dgua bombeada do
canal principal entre Macarretane e o Chékwe. Calcula-se que, no RC, o total de
area irrigada fosse, nesta altura, de 31-33 000 ha. Contudo, como explicado anterior-
mente, este total resultou de varias fases de expansio, especialmente apés a inde-
pendéncia. Podemos distinguir particularmente entre, por um lado, as areas dentro
do colonato histérico e a sua expansdo no periodo de 1977 a 1983, que sdo irrigadas
principalmente por gravidade, a partir do canal principal do sistema, e, por outro
lado, as areas mais recentes que foram acrescentadas depois de 1987, como 2834 ha
(originalmente o Regadio Matuba-Macarretane), usando rega por bombagem, quer
do Rio Limpopo, quer do canal principal do RC. Estas tltimas 4reas foram origi-

nalmente atribuidas a empresa mista LOMACO e passaram posteriormente para as
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mios de “produtores privados” quando a LOMACO cessou a produgido em 2000,
tolerando-se o seu cultivo pelo sector familiar.

Em 1997, a gestdo da distribuicdo de agua e das infra-estruturas hidraulicas foi
atribuida a uma nova empresa estatal, a Hidraulica de Chokwe EP (HICEP), que
veio substituir o SIREMO (Sistema de Irrigagio Eduardo Mondlane), mas a falta de
investimento e os estragos causados pelas cheias levaram a uma maior degradacio
e a baixos niveis de produtividade na area central de irrigagdo por gravidade. As
cheias de 2000 destruiram efectivamente a funcionalidade de toda a infra-estrutura
de irrigacdo, incluindo a barragem de Macarretane. Actualmente, o RC cobre uma
area nominal total de 33 848 ha, 10 000 dos quais sdo considerados demasiado sali-
nizados para agricultura. O financiamento por parte de fontes multilaterais e bila-
terais permitiu uma reabilitacdo parcial e irrigagdo de 9500 ha até Abril de 2013,
esperando-se que viessem a estar 14 000 ha disponiveis para cultivo em 2014. Os
documentos da HICEP respeitantes a 2011-12 mostram, porém, planos de plantio
de uma area de 8500 ha na época das chuvas e de 3200 ha na estagdo seca, corres-
pondendo as colheitas registadas a pouco mais de metade (55%) do que estava
planeado. Na campanha de 2012-13, as inundagées destruiram ndo apenas dois
tercos da area plantada de arroz, como também avariaram o sistema de canais, de
modo que nido foi possivel irrigar o terco restante, cujo rendimento foi metade do
normal. Indicava-se que a produgio prevista para 2014 era de 6000 ha na primeira

época (das chuvas) e 2000 ha na segunda.

QUEM CULTIVA O QUE, ONDE E COM QUE FINALIDADE?

O RC esta actualmente dividido em trés sectores: o Sector Montante (desde Macar-
retane a Lionde, incluindo a 4rea adjacente a cidade de Chékwe); o Sector Sul (que
inclui as areas de Lionde, Nwachicoluane, Conhane, Mapapa); e o Sector do Rio
(entre a principal vala de drenagem — Vala V - e o Rio Limpopo (Muianga, Xilem-
bene, Chalacuane) (vide Mapa 1).

Embora a HICEP administre toda a superficie, a actual conceptualizagio do RC
como um Unico sistema de irrigacdo oculta alguma importante diferenciacio em
termos de gestdo da terra e da 4gua, tecnologia de irrigagido e padroes de investi-
mento, especialmente na drea mais recente. A caracterizagdo das duas areas e o seu
contraste com o regime fundiario fora de sistemas de irrigagdo é objecto de anilise

mais aprofundada na quarta secgio.
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MAPA 1: REGADIO DO CHOKWE
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FONTE: UNIDADE DE CARTOGRAFIA, UNIVERSIDADE DE MANCHESTER, ADAPTADO DO MAPA DA HICEP (2003).

O RC no seu todo esta teoricamente ocupado por 12 313 utentes de pequena
e média escala que se dedicam a culturas alimentares (milho, arroz, legumes), além
de uma grande empresa. Essas areas sofrem de falta de manutencio e de grande
degradagio, devido aos danos causados pelas inundagdes nos sistemas de irrigagio
e de drenagem, como ja descrito. Isto resulta em baixa produtividade, devido a sali-
nizagdo (ma drenagem) e falta de fornecimento regular de dgua de irrigagdo. Em

contrapartida, o investimento privado mais recente tem-se concentrado fora deste
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sistema de irrigacdo. Em seguida analisa-se brevemente a natureza dos investimentos
privados em curso nesta area e além do RC.

Divide-se a agricultura comercial da zona em duas categorias principais: produ-
tores de dimensbes médias e grandes empresas comerciais. Em cada categoria,
analisa-se a localizacdo e tamanho da 4rea cultivada, o acesso 4 agua, o cultivo
directo da terra atribuida por titulo (Direito de Uso e Aproveitamento da Terra -
DUAT) versus subcontratagio de cultivo a produtores de menor escala, o mercado
a que se destina e a origem do investimento de capital. A selec¢ido das empresas
assentou em observagdes/entrevistas no terreno, na base de dados do CPI e em
informagdes de sites das empresas.

A primeira categoria de agricultura comercial inclui um pequeno nimero de
terrenos de dimensdes médias cultivados por mogambicanos na drea do Chokwe,
alguns dos quais possuem um pequeno negécio. Parecem ter em comum a caracteris-
tica de terem comecado na vaga de redistribui¢io estatal de meados dos anos 1990,
especialmente de terras anteriormente sob controlo da empresa de sementes SEMOC,
no Sector Sul. Foram selecionados dois produtores. O primeiro, doravante referido
como H, langou a sua empresa trabalhando numa pequena area de terra da SEMOC,
tendo vindo depois a expandi-la para 28 ha. E também agente de comercializacio para
uma associa¢do de pequenos produtores com 200 ha em 4areas irrigadas nio contiguas
dentro da zona do RC, onde a 4gua é distribuida por gravidade. H e os seus produtores
associados cultivam tomate, batata, repolho, pimento, milho, feijao, um pouco de arroz,
tomate e pepino. Os valores exactos de investimento financeiro ndo foram fornecidos,
mas parecem ter sido baixos, terem tido origem nos lucros sobre a produgio agri-
cola, e terem sido feitos ao longo de varios anos. O uso de crédito bancario comegou
mais tarde (“quando crescemos”), e, apesar de continuar a usa-lo, H considera-o uma
fonte de problemas, devido as altas taxas de juros. Um segundo produtor médio ('R')
é filho de um portugués do colonato que era também comerciante. Cultiva actual-
mente cerca de 150 ha dentro do RC, distribuidos entre Lionde e o Sector Montante.
Adquiriu originalmente da familia e do Estado os direitos sobre o terreno de Lionde e
sdo-lhe emprestados 80 ha dos terrenos do Sector Montante por uma grande empresa
(ver empresa A abaixo). R tem igualmente 100 ha registados em seu nome, perto da
Barragem de Macarretane, fora do RC. Financia a sua producio agricola com os seus
proprios recursos, sem recorrer a empréstimos, defendendo que é mais seguro nio
dever dinheiro a ninguém. Para H e R, como em geral para todos os produtores da

regido, os principais mercados sdo Maputo e Xai-Xai, havendo, na capital, concorréncia

170 Desafios para Mocambigue 2014 Oportunidades e Condicionalismos da Agricultura no Regadio do Chdkwe



das importagdes provenientes da Africa do Sul (ver abaixo). Ao contrario de H, cujos
produtores associados tém cultivado algum arroz, R produz principalmente legumes,
afirmando que o arroz ndo é rentavel nas actuais condigdes de mercado e de produgio.

O segundo grupo de agricultura comercial aqui analisado é composto por
sete projectos estrangeiros de grande escala a operar na zona de Chékwe-Guija-
-Massingir, embora nem todos estejam ainda em funcionamento. A Tabela 1 resume
as suas caracteristicas basicas. Os valores de investimento so incluidos sob a forma

de intervalo, por razdes de confidencialidade.

TABELA1 PROJECTOS SELECCIONADOS NA ZONA DE CHOKWE-GUIJA-MASSINGIR

ﬁ ) Fonte Origem
S | Distrito | Area(ha) Situacaol de 3 Cultivo Mercado da
E caoua empresa
Areadeirrigacdo )
Chékwe por bombagem: 470 ha maximo RC (gravidade Arroz Nacional Reino Unido
e bomba)
1500
Area deirrigacao
21 A por gravidade:
- contrato da HICEP: .
500 3500 Milho sob
contrato
- produtores
subcontratados:
3000
Inicialmente
Parada :jefuunile;mz Inicialmente 21;'52 ﬂisjlg/
B | Chokwe | 1147 <180 ha RC (bomba) p -| Imd
L Planos para | nacional Recentemente
maximo 4
cana-de- Canada?
-aclcar
Barragem de
C | Chokwe 1000 Nao comecou Macarretane Tomate NauonaI:r Reino Unido
+comporta Exportagao
de descarga
PN N Paises Baixos,
Z|p Ehok‘vlv’e 2772 (4 éreas) 400 ha Rio Limpopo Multinacional Africa do Sul,
e +Guija local M bique?
© ogambique?
& Suica,
E | Guija 500 170 hae Rio Limpopo Bananas Exportacao Mogambigue,
. pop (organicas) portat Paises Baixos?
Africado Sul?
Acticar: o
Nao contiguo: 15000 | . o Can,a de exportagao Italia, Portugal,
F | Guija o N&o comecou | RioLimpopo | -agdcar + : Espanha, Reino
Objectivo: 22 000 Etanol: parcial- )
Etanol ) Unido
mente nacional
B Acticar:
Mirsrfjiae?: e Cana-de- eiu;artra ao Africado Sul
G | Massingir | 37 500 Nao comegou . 9 -aclicar + portag )
+Rio dos Etanol: +Mogambique?
Etanol -
Elefantes exportagdo?
Investimento inicial: 3,7 milhdes - 740 milhdes (USD)
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Todos os projectos sdo de grande escala (> 500 ha) e podem ser de muito
grande escala (22 000 ha), embora as areas de plantio ainda ndo tivessem ultrapas-
sado os 400 e 1000 ha, nos casos mais avangados. Em 2012, quatro dos sete projectos
ndo estavam a cultivar: trés deles ainda ndo tinham comegado, encontrando-se em
varias fases de desenvolvimento, e o projecto B suspendeu as operagdes em Maio do
mesmo ano, devido a problemas de liquidez e de gestdo. Além disso, em Outubro
de 2013, o projecto A estava a vender os seus activos, em parte devido aos danos
causados pelas inundagGes no inicio do ano. Os valores dos investimentos iniciais
variam muito, entre 3,7 milhdes e 740 milhdes de USD, em parte consoante esteja ou
ndo incluida uma componente industrial. O projecto G é classificado pelo Ministério
das Financas como “mega-projecto”, em parte devido a magnitude do investimento.
No que diz respeito 4 origem das empresas investidoras e/ou do capital, a maioria
provém da Europa (por exemplo, Reino Unido, Italia, Paises Baixos, Sui¢a), mas ha
também participagdo de investimento de companhias da Africa do Sul e do Canada.
S6 a empresa D teve um sécio mogambicano individual, que deixou/abandonou a
sociedade. Duas outras empresas parecem ter como s6cio uma empresa mog¢ambi-
cana. Na empresa E, a participacdo de Mogambique foi reduzida a uma percentagem
residual (2,2%). No projecto G, ha uma participacio mogambicana mais substancial
(49%) por um consoércio de interesses empresariais.

Apenas a empresa A produziu uma cultura (arroz) explicitamente para o
mercado interno. O projecto B tinha produzido legumes e arroz, mas encontrava-se
em negociagdes para mudar para cana-de-agicar. Havia alguma incerteza sobre se
o projecto C ia cultivar tomate para fazer pasta de tomate ou comprar a producio
dos produtores locais, para se centrar no processamento. Tanto B como C cobriam
os mercados interno e externo, enquanto trés projectos (E, F, G) estavam a cultivar
ou a planear cultivar produtos para exportacdo, e havia um interesse especial na
cana-de-agicar como cultura “flexivel” (agcar e/ou tanol). No total, cinco projectos
possuiam uma componente de processamento: processamento de arroz (projecto
A); fabrico de pasta de tomate (projecto C); empacotamento de bananas (projecto
E); e fabrico de agtcar/etanol (projectos F e G), com o projecto F também a planear
produgio de energia.

No que diz respeito a localizacdo, apenas as empresas A e B estavam a traba-
lhar dentro do RC, embora s6 A cultivasse terra dentro do Regadio. A empresa B
captava dgua do canal por bombagem, no Sector Montante, mas a sua terra nio

estava localizada dentro do RC, tendo os direitos sido adquiridos a uma comunidade
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local limitrofe. A empresa A tinha titulos formais de uso e aproveitamento de terra
para quatro blocos no Sector Montante e também cultivava uma area mediante
um “contrato de exploracdo” (vide secgdo 4.1) no Sector Sul, irrigada por gravi-
dade. Além disso, trabalhava através de subcontratagio da producio (contratos com
grupos de produtores de pequena escala) no RC e fora dele. Além das empresas A
e B, todos os outros projectos captavam agua a montante e independentemente do
RC: Barragem de Macarretane para o projecto C; Rio Limpopo para D, E e F; e
Barragem de Massingir e Rio dos Elefantes para o projecto G.

No que diz respeito aos regimes de mao-de-obra agricola, como ja referido, o
projecto A (arroz) usou um esquema de subcontratagdo da produgio, além da terra
para a qual detém os direitos formais (titulo de DUAT). O seu sistema de subcon-
tratacdo da produgdo no Chokwe cobria 3000 ha, com mais 500 ha cultivados por
pequenos produtores noutros distritos. Do total de 1500 ha de que a empresa tem
titulo, estava a deixar outros utilizadores (produtores de médias dimensdes, enti-
dades do GdM, associagdes de pequenos produtores) cultivar aproximadamente
400 ha. A empresa G (agucar/etanol) planeava ter 12 000 ha com produtores sob
contrato para semente, e 2500 ha subcontratados a pequenos produtores organi-
zados em associagdo para cultivo de cana, enquanto 1000 ha seriam reservados para
cultivarem alimentos. A empresa disponibilizaria a terra a estes pequenos produ-
tores e forneceria apoio a produ¢do como parte do seu programa de responsabi-
lidade social. O projecto F (aglcar/etanol) manifestou interesse em ter produtores
subcontratados, mas os pormenores ndo estavam disponiveis. Os seus planos origi-
nais inclufam reservar 150 ha para duas associagdes e apoia-las na irrigagio, na
assisténcia técnica e na comercializacdo. Obteve-se ainda informacgio que fez um
acordo com duas das outras empresas para fazer viveiros nas suas terras. Outro
regime laboral era a contratagio directa de trabalhadores, na maioria sazonais. A
empresa A tinha no total 98 funcionarios permanentes (45 nos campos), esmaga-
doramente do sexo masculino (82) e de nacionalidade mogambicana. Em contra-
partida, a maioria dos trabalhadores sazonais, totalizando entre 20 e 400, eram
mulheres, mas esses empregos eram a curto prazo e imprevisiveis. A Empresa C
comunicou que empregava 350 trabalhadores, 56 dos quais eram permanentes e os
restantes sazonais, todos de nacionalidade mogambicana, com excepg¢io do gestor/
proprietario. Por fim, a empresa B disse empregar 180 trabalhadores em periodos
de maior actividade, a maioria dos quais era sazonal, mas, na altura do trabalho no

campo, depois de ter interrompido a produgdo, tinha s6 42 trabalhadores, 12 dos
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quais eram guardas. A empresa E afirmou empregar 1,4 pessoas por hectare plan-
tado e entre 60 e 90 pessoas na sua fabrica de embalagem de banana. Embora o szze
informe que a superficie cultivada é de 170 ha, ndo esta claro que percentagem dessa
area esta actualmente a produzir bananas. Os dados relativos aos projectos A, B e D
indicam que, para cada 10 ha cultivados por esses projectos, os niveis aproximados
de emprego eram entre os 1,4 e os 2,3 postos de trabalho permanentes e entre os
7,5 e os 10 trabalhos sazonais. No projecto E (bananas), o emprego permanente é
mais elevado (cerca de 14 por 10 ha), com mais 90 postos de trabalho (5,3/10 ha)
em embalagem/processamento. ®

A partir das caracteristicas descritas acima, s3o notorias as diferengas relativa-
mente as escalas de investimento, crédito, uso da terra e finalidades dos projectos,
entre os produtores médios mogambicanos e as empresas, na maioria estrangeiras.
Em particular, os projectos de capital estrangeiro sdo predominantemente direccio-
nados para exportagdo, com uma nova dindmica de produgio de agicar/etanol, e
exploram fontes de irrigacdo a montante fora do RC. Em contrapartida, a producio
comercial de produtos alimentares para os mercados locais cingia-se aos limites do

RC e recebeu um investimento muito inferior.

ANALISE: PRINCIPAIS FACTORES DA (FALTA DE) PRODUCAO
DE COMIDA BARATA

Se bem que seja reconhecida desde a independéncia a importancia estratégica de
geracdo de alimentos da agricultura irrigada no Vale do Limpopo, esta nunca foi
concretizada de uma forma sustentada. Nesta secc¢do, identificamos trés factores-
-chave para este estado de coisas, que continuam a bloquear em grande medida o
potencial deste recurso agricola para contribuir para ligacGes & economia nacional
em geral, tanto em termos de fornecimento de alimentos baratos como para esti-
mular maior capacidade de servicos de agro-processamento e de servicos técnicos
para a agricultura. Estes factores sdo: o controlo e a gestdo do uso da terra e da
dgua; o custo e risco associados a investimentos em infra-estruturas de irrigacido (e,
portanto, as questoes de opgdes técnicas); e a organizagdo dos mercados e da infra-
-estrutura comercial. Na secgdo seguinte, relacionamos estes factores com objectivos

estratégicos e o peso do IED.

3 Os nameros fornecidos para a area cultivada e empregados contratados sio considerados aproximados,
sofrendo flutuagoes ao longo do ano.
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ADMINISTRACAD DE DIREITOS FUNDIARIOS E HIDRICOS

Na sec¢do anterior, identificaram-se trés tipos de regimes de terras nas dreas em

analise:
1) fora do RC, que representa o regime fundiario geral;

2) dentro do RC, considerado uma excepg¢io ao regime geral, correspondendo,
em grande medida, ao colonato e a sua expansdo com as machambas estatais

ap6s a independéncia; e

3) uma zona intermédia, no Sector Montante do RC, que tinha sido irrigada

sobretudo por investidores privados depois de 1987.

Os diferentes legados historicos e infra-estruturas hidraulicas dos varios regimes
de terra traduzem-se em diferentes estruturas de administragdo. Dentro do RC, a
HICEP tem agora administragdo conjunta da dgua e da terra, com a participacao
das associacbes de regantes, mas, fora dos limites do Regadio, as autoridades distri-
tais administram a terra rural e a ARA-Sul administra os recursos hidricos e suas
infra-estruturas, incluindo as barragens. Sdo analisadas brevemente estas disposi¢des
administrativas fora do RC, antes de voltar a analisar com maior pormenor as modi-
ficagdes que se aplicam dentro do RC.

Fora dos limites do RC, os particulares podem obter, das autoridades do governo
provincial, os direitos formais sobre terras comunais de menos de 1000 ha, enquanto,
para superficies maiores (1000-10 000 ha), as autorizagdes para titulos de DUAT sio
concedidas centralmente pelo Ministério da Agricultura ou (para areas acima dos
10 000 ha) pelo Conselho de Ministros. Ha que notar que todo o processo de aqui-
sicdo de direitos fundiarios pode também ser iniciado e/ou realizado em Maputo,
através do CPIL Esta via é usada especialmente quando as empresas, em particular
as de origem estrangeira, desejam candidatar-se a incentivos fiscais ou precisam de
assisténcia processual. As estatisticas do CPI baseiam-se nesses pedidos, mas areas
inferiores a 1000 ha (aprovados por um governo local) ndo parecem receber central-
mente a mesma atengdo para acompanhamento dos projectos.

Existem importantes desafios, contudo, nesses processos de atribui¢io e admi-
nistracdo de direitos fundiarios e, por associacio, de direitos sobre a 4gua. A consulta
as comunidades locais para darem o seu consentimento é uma etapa inicial neces-
saria do processo. As consultas implicam negociagoes delicadas e, por vezes, contro-

versas com as populacoes locais. As autoridades dos governos locais (incluindo os
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chefes de localidade, de posto administrativo e, em projectos mais importantes, o
administrador do distrito, ou até o governador provincial) sdo mediadores na apre-
sentagdo do projecto a uma localidade. Esta mediagdo das autoridades locais cria
desequilibrio em detrimento dessa comunidade, na medida em que as autoridades
sdo consideradas aliadas dos investidores, exercendo pressdo sobre as comunidades
para aceitarem o que os investidores propéem. Ha também omissdes importantes
nas directrizes para delimitacdo e demarcacdo que podem levar a conflitos. A iden-
tificacdo dos limites aproximados do terreno serve de base a um titulo temporirio,
a que se seguem os servicos formais de demarcagfo para o titulo final (DUAT),
mediante pagamento pela parte interessada. No entanto, ndo s6 a lei ndo € clara
sobre a necessidade de haver representantes da comunidade local presentes nesta
demarcacdo formal, como as areas delineadas podem ser diferentes no DUAT provi-
s6rio e no DUAT definitivo.

Os titulos de DUAT podem ser validos por um periodo maximo de 50 anos
e obrigam ao pagamento de taxas anuais dependentes de uma série de factores,
nomeadamente o tipo de cultura. Tanto os titulos formais como os direitos infor-
mais estdo sujeitos por lei a obrigatoriedade de produgio, e a lei estipula que o
incumprimento desta obrigacdo acarreta a devolug¢do do terreno ao seu titular, o
Estado. H4, no entanto, ampla margem para os projectos ndo cumprirem os seus
planos de neg6cios, sem porem em causa a posse do titulo. Em primeiro lugar, a
escassez de recursos pode dificultar a monitoria, a menos que haja competi¢do por
uma determinada drea. Em segundo lugar, ndo estava ainda concluido o exercicio
nacional de zoneamento da terra, nomeadamente para a regido sul, que deveria cons-
tituir a base para decidir que terra esta disponivel e é apropriada para que culturas.
Actualmente, ndo ha nenhum controlo do planeamento das superficies das varias
culturas plantadas, o que tem importincia para a capacidade das agéncias estatais
direccionarem investimento para a produgio de alimentos. Além disso, os impostos
fundiérios anuais sdo geralmente baixos (Castel-Branco, 2012). Sdo calculados com
base na localizagdo, tamanho e utilizacdo da terra. A este respeito, ha que notar que,
para “culturas permanentes” como a canadeagtcar, bem como para criagdo de gado
bovino, sdo cobrados 5 MZN/ha/ano, ao passo que se cobram 37,5 MZN/ha/ano
para culturas alimentares (Diploma Ministerial 144/2010; ACIS, 2012; Castel-Branco,
2012). Numa superficie de 1000 ha, isto representa uma poupanga anual (ou perda
de receitas para o GdM) de 32 500 MZN (1000 USD) por ano. Da mesma forma,

as culturas permanentes estdo isentas do indice de correc¢do baseado no tamanho
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da propriedade. Por exemplo, um terreno que tenha entre 101 ha e 1000 ha e que
cultive legumes pagaria uma taxa de base corrigida com um indice de 1,5 e a um
terreno com mais de 1000 ha aplicarseia um indice de 2, ou seja, seria cobrado um
valor que € o dobro da taxa de base anual. No entanto, se a terra fosse usada para
cria¢do de gado, animais de caga e culturas permanentes, este indice nfo se aplicaria,
independentemente das dimensdes (ACIS, 2012, pp. 48-49). Nao esta claro que nivel
de governo é responsavel pela cobranga, embora se afigure provavel que seja a DPA.

Por outras palavras, estas taxas representam incentivos ao cultivo de cana-
deagtcar e acabam por penalizar a producdo de outras culturas alimentares. Ao
mesmo tempo, continua a ser muito mais barato cultivar produtos agricolas fora de
um sistema de irrigagdo como o RC, mas a falta de irrigagdo também faz com que
isso seja comercialmente inviavel. Os impostos em fung¢éo do tipo de cultura sdo
mais dificeis de aplicar além do que esta estipulado no DUAT, porque requerem
monitoria da actividade produtiva das empresas. Por exemplo, duas empresas que
registaram horticulas como principal produgio mudaram depois para o aglcar.
Além disso, a transferéncia de propriedade de uma empresa geralmente implica a
transferéncia do DUAT, mas nio necessariamente a reconfirmagio ou renegociac¢io
dos planos de negdcios originais, que constituiam as condi¢gdes em que a cedéncia
do uso da terra foi aprovada.

No que diz respeito a gestdo dos recursos hidricos e a gestdo das infra-estruturas,
cabe 3 ARA-Sul a manutengdo das infra-estruturas fora dos sistemas de irrigagio e
a concessdo de licengas directamente a utilizadores privados, como sejam algumas
das empresas discutidas no presente artigo. Este processo exige a apresentacdo de
documentagio por parte das companhias, como DUAT e estudos de Avaliacio de
Impacto Ambiental, para projectos de maiores dimensdes. Para facilitar o arranque do
projecto, a ARA-Sul concede um “memorando de entendimento” de um ano, como
forma de autorizac¢do provisoria. Em contrapartida, os “usos comuns” na agricultura
(ou seja, sem recurso a meios mecanicos de bombagem de 4gua) ndo carecem de
licenga. A ARA-Sul faz também parte de uma estrutura descentralizada mais ampla
de gestdo integrada de recursos hidricos. E composta por unidades de bacias hidro-
graficas, como a Unidade de Gestdo da Bacia do Limpopo, cujo director € assistido
pelo Comité da Bacia do Limpopo (Diploma Ministerial 163/96). Este 6rgdo consul-
tivo inclui representantes de utilizadores de varias dimensdes, bem como os grandes
sistemas de irrigagio (RC e Regadio do Baixo Limpopo em Xai-Xai), e de outros

o6rgdos estatais, dos niveis central, distrital e local (Ncube ez 4/, 2010).
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Em relagio as necessidades e uso da 4gua, registam-se muitos desafios de natu-
reza técnica e humana. O estado de abandono de grande parte das infra-estruturas
hidraulicas, com postos de recolha de dados que ndo funcionam, faz com que nio
seja possivel fazer calculos rigorosos da agua disponivel para a maior parte do Vale
do Limpopo entre Massingir e Xai-Xai. A ARA-Sul e o 6rgido que a superintende,
a Direccdo Nacional de Aguas, afirmam estar a alterar as formulas que usam para
permitir que os calculos de atribui¢do sejam mais precisos e reflictam melhor o real
consumo agricola, mas os seus esforcos sdo dificultados pelo estado incompleto dos
registos/bases de dados de utilizadores e calendarios de irrigacdo, além de uma
monitoria inadequada. O registo do uso também é sistematicamente inferior a reali-
dade, porque os “usos comuns” de pequena escala ndo sdo obrigados a ter licenga e,
por conseguinte, muitos ainda ndo figuram como utilizadores registados. A ARA-Sul
também da conta de dificuldades na obtengéo de planos de irrigagdo e de cumprimento
dos procedimentos de registo e licenciamento de “usos privados” de grande e média
escala. Por outro lado, o processo de licenciamento pode levar mais de um ano, se for
exigida uma Avaliagdo do Impacto Ambiental que tenha em conta os caudais dos rios.
Além disso, as empresas nem sempre cumprem os requisitos legais, mas a ARA-Sul
nio tem uma maneira de aplicar penalidades. Pelo menos uma das empresas aqui
estudadas nfo tinha apresentado toda a informagdo necessaria a obtengdo de licenga.

Esta e outras ocorréncias sdo sintomaticas de uma componente politica mais
geral, embora fundamental, no processo de tomada de decisdo em 6rgdos regula-
dores de recursos hidricos, com intervenientes de varios niveis, que da uma ilusdo
de participagdo ao mesmo tempo que reduz a transparéncia e a responsabilizacio.
Por exemplo, pode ndo se fazer a monitoria do cumprimento da utilizacdo da agua
de acordo com as exigéncias dos relatérios de Avaliagdo do Impacto Ambiental,
especialmente se for um projecto economicamente importante. Da mesma forma, as
clausulas da autorizacdo da utilizagio da dgua podem nunca ser tornadas piblicas.
Por exemplo, para o projecto G, um projecto de grande importancia, ndo é pablico
se a autorizag¢@o para extrair 50% da dgua de que necessita da Barragem de Massingir
€ uma concessdo de 50 anos ou licenca padrdo mais restritiva, apesar das preocupa-
¢Oes sobre os impactos na agua disponivel e o acesso preferencial expressas através
de canais formais, como o Comité Técnico Permanente da Bacia do Limpopo.
Como foi observado numa das suas reunides, este férum pode ser ele préprio local
de actuagio de forcas de poder desigual, contrariamente s intencées originais de

ampla e equilibrada participagio.
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Enquanto as disposi¢ées administrativas fora do RC sdo em grande medida
separadas para terras e para dgua, dentro do RC, a HICEP tem o controlo da admi-
nistracdo tanto da terra como da 4gua. E importante sublinhar que os estatutos
revistos da HICEP, de 2009, aliam a administracdo das infraestruturas hidraulicas
aos recursos fundidrios, pela primeira vez desde 1977. Estes estatutos introduziram
“contratos de exploragdo” em vez de DUAT, o que constitui um instrumento dotado
de mais autoridade para negociar prazos e por termo a projectos. Os novos esta-
tutos representam uma forma de centralizagdo, em que a HICEP esta subordinada
ao MINAG e ndo a Direcgdo Provincial da Agricultura (DPA). Apesar de o RC ser
responsavel pela manutencdo das infra-estruturas hidricas dentro dos seus limites,
adquire a agua 3 ARA-Sul e cobra taxas aos utentes que estdo localizados dentro
do Regadio (ver secc¢do 4.2 para mais pormenores), quer usem irriga¢do por gravi-
dade quer por bombagem. Isto permitiu 2 HICEP deslocar regantes individuais de
pequena escala para criar blocos contiguos para agricultura com uma orientagio
mais comercial. Isto foi implementado de forma mais evidente no programa de
cultivo de arroz pela empresa A (Veldwisch, Beekman & Bolding, 2013). Através
de um processo de reassentamento interno, a HICEP concentrou varios pequenos
agricultores ao redor do canal secundario D11. E possivel que o poder da empresa
para solicitar essa reorganizac¢do tenha sido influenciado, em parte, pela experiéncia
e ligacoes de gestdo com o anterior operador comercial na zona (LOMACO).

Estes novos poderes da HICEP sio, porém, atenuados por DUAT reminiscentes
de disposi¢des anteriores de administragdo de terras, que sdo particularmente difi-
ceis de revogar e constituem um factor nas dificuldades sentidas pela HICEP, por
exemplo, no controlo da grande quantidade de gado que circula dentro do RC.
Existem DUAT na posse de alguns produtores dentro do RC, mas a disponibilidade
da informacdo depende dos proprios. No caso da empresa A, por exemplo, esta
possufa um contrato de exploracdo dos seus 500 ha na zona de irrigagdo por gravi-
dade no Sector Sul (Conhane), mas possuia também titulos de DUAT no Sector
Montante (blocos Matuba). Isto reflecte possivelmente o facto de as parcelas Matuba
gozarem de um estatuto a parte, no passado, bem como dos lagos com a LOMACO,
a empresa que cultivava esta terra anteriormente. Estas parcelas — e a area de irri-
gagdo por bombagem em geral — constituem um espago intermédio entre sectores
tradicionais do RC e terrenos agricolas que ndo pertencem ao RC, e onde a apli-
cacdo das regras ndo depende apenas do sistema actual, mas também de sistemas

anteriormente em vigor e de ligagGes politicas.
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Tendo destacado os processos de administracdo da terra e da 4agua e alguns
desafios nas praticas em curso, o trabalho trata em seguida do investimento nas

infra-estruturas que servem estes recursos, e a sua relacio com a produtividade.

INVESTIMENTO E PRODUTIVIDADE DA TERRA E DA AGUA

Os planos originais de expansio da irrigagdo na zona do Chokwe baseavam-se no
controlo de inundagées por barragens em ambos os principais afluentes: em Mapai,
no Limpopo, e em Massingir, no Rio dos Elefantes. A primeira nunca foi construida
e a ultima tem sofrido de problemas crénicos de funcionamento e manutengio
(mais recentemente, em 2008, com a avaria das principais estruturas de descarga da
barragem), que fizeram com que tenha funcionado com uma capacidade de armaze-
namento (1600 Mm3) que é cerca de metade da que fora planeada, 2884 Mm3 (BAD,
2009). Varios estudos (Ncube ¢ @/, 2010) indicaram que o volume de agua dispo-
nivel e a qualidade da 4gua baixaram no Rio Limpopo e alguns dos seus afluentes.
A maioria destes estudos sdo sobre o Zimbabwe e a Africa do Sul, mas aplicam-se
a Mocambique, a jusante desses paises. A qualidade da 4gua no Rio Limpopo dete-
riorou-se devido a uma combinagio de diminuigdo dos caudais e descargas mais
intensas e ndo tratadas de actividades urbanas, agricolas e industriais, produzindo
poluentes organicos e minerais. Ha pesquisa que confirma, na area de Chokwe, a
inadequagdo geral da qualidade da 4gua para consumo humano (Ncube ¢z 2/, 2010,
com base em Chilundo, 2007). Do ponto de vista da irrigacdo, o fornecimento de
agua por gravidade a partir da barragem de Macarretane € relativamente barato em
termos de consumo de energia, mas exige elevados niveis de investimento na manu-
teng¢do dos canais e sistemas de drenagem. Estes Gltimos sdo de especial importancia,
porque, devido a elevada salinidade do subsolo, qualquer falta de drenagem faz com
que os sais subam a superficie do solo e se acumulem através de evaporagio. Assim,
a cronica falta de manutengio do sistema de drenagem levou a reducdo da area
irrigada, devido a salinizagio (Woodhouse ¢f 2/, 1986; Munguambe, 2004), que se
calcula que seja de cerca de 10 000 ha (HICEP, 2012a).

Os projectos mais recentes de investimento privado na agricultura tém evitado
os problemas de drenagem do RC fixando-se em locais a montante, embora a custa
de uso de bombas que gastam electricidade muito cara e do risco de perda de equi-
pamento e das culturas devido a subida dos niveis da dgua. Dos projectos anali-
sados neste trabalho, apenas a empresa A se situava (parcialmente) dentro do RC, e

estava dependente da 4gua distribuida pelo canal principal, ao passo que os restantes
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projectos usam agua a montante do RC: directamente do Limpopo, do Rio dos
Elefantes ou das barragens de Macarretane ou Massingir. A empresa B constitui uma
excepgdo, indo buscar dgua ao canal principal do RC, embora a sua terra se localize
fora do RC. E digno de nota que a justificagdo fornecida pela HICEP era de que
os niveis de 4gua do Limpopo sdo demasiado variaveis, e, muitas vezes, demasiado
baixos para utilizacdo de bombas de dgua convencionais.

O impacto de novas areas irrigadas no volume de 4gua disponivel deve ter em
conta as tendéncias da urbanizacio, industrializacdo e agricultura a montante (na
Africa do Sul) acima descritas e também as tendéncias climaticas gerais que produ-
zirdo periodos de seca mais frequentes e mais intensos, bem como chuvas fortes,
embora menos previsiveis. Um estudo sobre o Baixo Limpopo (Van der Zaag ez
al, 2009) sugere que pode nio haver agua suficiente todos os anos para todos os
projectos agricolas que o governo aprovou para a bacia. Para manter uma garantia de
80% de abastecimento durante a época seca, com a actual capacidade da Barragem
de Massingir, os novos projectos teriam de se limitar a 38 000 ha. Os calculos do
estudo ndo incluem os projectos das empresas C e D, nem varios outros projectos
mais pequenos que ndo foram incluidos no presente trabalho. As necessidades do
RC foram calculadas para 5400 ha, enquanto os nimeros dos planos da HICEP
para 2012-13 era de 8000 ha na época das chuvas e 3200 ha na época seca. Parece
provavel, portanto, que os projectos que ja estdo a ser projectados e/ou executados
(totalizando cerca de 64 000 ha) venham a exceder a capacidade de abastecimento
de agua com 80% de garantia na época seca. Perante tal cenario, o posicionamento
dos projectos de investimento estrangeiro a montante do RC proporcionarlhesia
acesso preferencial a agua. Isto € sublinhado pelo acordo conseguido pelo projecto
G (agtcar/etanol) para captar 50 % da sua 4gua directamente na barragem de
Massingir, dando-lhe de facto acesso privilegiado a fonte de 4gua mais fiavel.

Estas observagoes sugerem que a escassez de agua e, portanto, a eficiéncia na sua
utilizagdo, se tornardo provavelmente questdes essenciais para determinar a eficacia
do investimento em irrigagdo. Ha razdes para defender que o modelo existente, com
base em projectos inacabados de obras de irrigacdo do tempo colonial, é suscep-
tivel a danos causados pelas inundacGes, exacerbando a ja fraca gestdo deste espaco.
O modelo é, pois, inadequado como base para assegurar a producio de alimentos
baratos. Deve ficar claro que existe ampla margem para melhorar a eficicia do uso
da 4gua disponivel, especialmente no RC, sob a administragdo da HICEP. Mas tal

aplica-se igualmente as infraestruturas hidraulicas de suporte geral fora do RC, de
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Massingir a XaiXai, gerida pela ARA-Sul. O RC tem 929 210 m de estruturas de
irrigacdo e drenagem, mas na campanha de 2011-12, apenas foi feita manutengio
de 46% das valas de drenagem e de 77,5% dos canais de irrigacio (HICEP, 2012b).
Historicamente, o RC passou a ser visto como um sorvedouro de recursos publicos,
dado o desfasamento entre as quantias relativamente grandes que foram investidas e
os fracos resultados obtidos. Em parte, o problema pode ser considerado um fracasso
do modelo de financiamento da HICEP e talvez mesmo da ARA-Sul.

A HICEP obtém receitas através de, pelo menos, trés vias de financiamento.
A primeira é o Or¢amento do Estado, mais especificamente uma linha chamada
“subsidio as empresas”, um montante fixo sobre o qual o Ministério das Financas tem
poderes discricionarios. O montante para a HICEP foi em 2010 de 17,62 milhdes
de MZN (DNO, 2010), para salarios, fornecimento de servigos a terceiros e “outras
despesas”, onde se inclui, possivelmente, a agua. A segunda via é o “ContratoPro-
grama”, que pode incluir trabalhos de reabilitacgio e manutencio acordados com
instituigdes financeiras, embora a reabilitagdo careca de autorizacio do MINAG. A
terceira fonte sdo as taxas cobradas aos utentes. Em Novembro de 2011, foi acor-
dado com os produtores que, em vez de fazerem eles a manutencio de valas secun-
darias e terciarias, pagariam 4 HICEP uma taxa fixa de 600 MZN/ha. Uma segunda
taxa, relativa ao uso de 4gua, depende da condicido da parcela de solo e do trabalho

de reabilitac@o realizado, como se mostra na Tabela 2.

TABELA2 DESCRICAQ DAS TAXAS PAGAS PELQS UTILIZADORES HICEP

Taxa (MZN/ha)
Descrigao -
Infra-estrutura (por ano) Agua (duas épocas)
Nivel 1: Area nao reabilitada com acesso a d4gua para irrigacao 600,00 800,00
Nivel 2: Area reabilitada sem solo nivelado 600,00 1200,00
Nivel 3: Area reabilitada com solo nivelado 600,00 3000,00

FONTE: ADAPTADO DE APRESENTACAQ DA HICEP (2012B).

A percentagem do valor cobrado em rela¢do ao valor facturado varia ao longo
do tempo, sendo de cerca de 70% desde 2008, mas pode ser menor. Por sua vez, a
HICEP tem de pagar a ARA-Sul um valor superior a quantidade de agua efectiva-
mente utilizada, devido a necessidade de ter um grande volume de 4gua para manter
o fluxo por gravidade e ao facto de nem todas as 4reas estarem operacionais e nio
serem, por conseguinte, passiveis de cobranga. A HICEP calcula que é necessaria

uma 4rea operacional préoxima dos 20 000 ha para atingir o ponto de equilibrio
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financeiro. Pode defender-se, porém, que a solu¢do do problema da viabilidade do
RC exige recursos muito além dos destinados 2 HICEP e por ela obtidos. Concreta-
mente, s30 necessarios investimentos muito superiores para proteger o sistema contra
repetidos danos causados por inundagées. Ap6s as cheias de 2000, o RC foi objecto
de varias reabilitacGes, geralmente através de organizagdes de desenvolvimento bila-
terais ou de instituicGes financeiras multilaterais, que incluiram a OPEP, o Banco
Islamico de Desenvolvimento e a JICA. Em 2012, o governo da Holanda estava a
apoiar a ARA-Sul com capacitagio e reforco do dique de defesa, de 75 km, que se
estende desde a confluéncia do Limpopo e do Rio dos Elefantes até a jusante do RC.

Até Abril de 2013, foram reabilitados 9500 ha, 7000 ha nos Sectores Montante e
Sul, € 2500 ha no Sector Rio. A dltima fase de reabilitagdo devia incidir em mais 4500
ha no Sector Rio. Com base nisso, esperava-se um total de 14 000 ha para cultivo
em finais de 2014. Ha também planos de usar partes dos 10 000 ha salinizados para
a criacdo de peixe. No entanto, as inundacées de Fevereiro de 2013 destruiram cerca
de dois tercos da colheita de arroz e danificaram o sistema de canais de tal modo
que apenas 4000 ha permaneceram irrigaveis. A HICEP planeava ter 6000 ha dispo-
niveis para irrigagdo no inicio da campanha 2013-14, em Novembro. A reabilitagdo a
longo prazo do sistema de irrigagdo (que requer 121 milhdes de MZN ou 7 milhdes
de USD, segundo a HICEP) parecia depender de um novo acordo de financiamento
com o Banco Exim, da China, que cobrira 8500 ha. Os repetidos danos causados as
infra-estruturas do RC ao longo das tltimas duas décadas sugerem, todavia, que a
abordagem actual de sucessivas reparagdes parciais na sequéncia de danos causados
pelas inundagGes € uma estratégia dispendiosa e ineficaz. E sugerem antes que o inves-
timento de irrigacio no RC s6 pode dar resultados se for apoiado por uma estratégia
mais abrangente de gestdo de inundacGes no Vale do Limpopo — uma estratégia que,
com toda a probabilidade, exigira investimentos em grandes infraestruturas (incluindo
talvez uma barragem em Mapai), reconhecendo que os riscos de inundagoes serdo, de
futuro, maiores do que no passado. Tal estratégia tera também de dar prioridade a uma

infra-estrutura de recolha de dados e de aviso prévio, bem como a obras de engenharia.

MERCADQS DE INSUMOS E DE PRODUTOS

Apobs os processos politicos e os custos de investimento para disponibilizar terra e
dgua para agricultura irrigada, o factor mais importante que define a natureza das
ligagdes da agricultura com a economia no seu todo é o ambiente de mercado. Sdo

aqui discutidos dois aspectos: os mercados de insumos e os de produtos agricolas.
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As ligagdes dos insumos podem ser factores que permitam o desenvolvimento de
capacidades produtivas e comerciais. E, pois, relevante entender se estdo a ser refor-
cadas pelos novos projectos.

Os produtores agricolas de média e grande escala examinados no presente
estudo disseram usar as mesmas empresas para adquirir fertilizantes e pesticidas:
Agrifocus (Mogambique), Omnia (Africa do Sul) e Bayer (multinacional), referindo
ainda os produtores mocambicanos a Agro-Tech, a Twiga e a TECAP. No entanto,
assinalaram também os precos elevados em determinadas épocas do ano, e, por
conseguinte, a necessidade de se abastecerem de insumos na Africa do Sul, sempre
que possivel. A questdo foi suficientemente importante para levar os produtores
locais a criar a empresa Servigos Agrarios do Vale do Limpopo, Sociedade Anénima
(SAVAL). Em 2012, a sua estrutura de accionistas incluia associa¢ées (35%), produ-
tores individuais e entidades privadas (35%), mas também a HICEP e a RBLEP (em
XaiXai), com 15% cada uma. Planeavam adquirir insumos de paises da Europa do
Leste através da Africa do Sul e a precos de Maputo, a fim de contornar os precos
mais elevados cobrados pelos fornecedores no Chokwe. A razdo apresentada para
os elevados precos praticados localmente e para a inacgido do governo face a essa
questdo foi a existéncia de ligagdes entre estas empresas e 0s actuais ou antigos
membros do governo.

Relativamente a maquinas, as grandes empresas disseram importa-las “através
de Portugal, do Brasil ou da Africa do Sul”. Os produtores médios também pagam
a manutengdo no contrato de compra e queixam-se da falta de lojas especializadas
para os produtores, como existiam antigamente (por exemplo, para pecas), e dos
revendedores comerciais que oferecem as maquinas em /easzzg com elevadas taxas
de juro. O apoio esporadico do governo sob a forma de maquinas agricolas subsi-
diadas ndo era bem recebido se ndo incluisse um plano de manutengio e forne-
cimento de pecas. Em geral, é dificil avaliar o quanto estas liga¢cdes produtivas e
comerciais (insumos) se devem a presenca dos novos projectos estrangeiros, embora
tenham o potencial de aumentar a quota de mercado em rela¢do aos que sdo consi-
derados fornecedores estabelecidos ndo competitivos.

Os mercados de produtos podem ser definidos pela procura e volume da oferta,
mas também por meios de transporte e infra-estruturas. Os mercados mais proximos
para todos os legumes frescos e arroz sdo Xai-Xai e Maputo, e, para a cana sacarina,
a fabrica de agtcar de Xinavane, na Manhica. Estes mercados sdo acessiveis apenas

por estradas que se encontram em mds condigdes evidentes, especialmente a que liga
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Chokwe a estrada principal Norte-Sul (EN1) em Macia. Uma empresa afirmou que
o transporte custa 60 % da sua receita. Os pequenos produtores geralmente reuniam
recursos para alugar um camido. A empresa A adquiriu os seus proprios camides
(em Mocambique), ao passo que a empresa C comprou os atrelados e contratava
trés transportadores locais, sediados na Manhica, para os rebocar e gerir. Trata-se de
veiculos especializados, que ndo se utilizam para outros fins que ndo sejam o trans-
porte de canadeagicar, limitando assim a possibilidade de ligagdes a servigos para-
lelos, apesar de proporcionarem oportunidades de formagcdo para os transportadores.

No que diz respeito a ligagdes de produgio e comerciais, no caso do arroz, a
area cultivada pela empresa A ndo era ainda suficientemente grande para produzir/
processar grandes volumes, por falta de areas reabilitadas maiores dentro das partes
do RC com irrigacdo por gravidade e custos mais elevados nas areas de irrigagio
por bombagem. Os produtores quebraram, por vezes, o contrato de fornecimento a
empresa A, levando o arroz a uma antiga fabrica nas Palmeiras por um prego mais
elevado, uma vez que existem apenas oito pequenas fabriquetas de processamento
no Chokwe, enquanto a velha fabrica de arroz continuava em estado de aban-
dono. Enfrentam também a concorréncia do arroz importado de paises asiaticos
e, potencialmente, de produtores chineses em Xai-Xai (Ganho, 2013). No caso dos
legumes, todos os produtores tendem a cultivar os mesmos produtos para vender
nos mesmos mercados, a0 mesmo tempo. Enfrentam também forte concorréncia
de tomate proveniente da Africa do Sul. Foi declarado que a tolerancia das impor-
tagdes se deve, aparentemente, a associa¢cdo de membros do governo com os accio-
nistas das empresas de camionagem importadoras de tomate. No entanto, menores
custos de produgdo e maior produtividade na Africa do Sul, bem como a valori-
zac¢do do metical face ao rand, podem também ser factores que fazem com que as
importacdes sejam competitivas. O resultado era que alguns produtores tinham
deixado de cultivar hortaligcas ou tinham deixado os seus produtos a apodrecer nas
machambas. A questdo da concorréncia com os produtos sulafricanos contribuiu
para relagdes tensas entre o Presidente Guebuza e os produtores locais em reuniGes
de Presidéncia Aberta no Chokwe em 2011 e em Macarretane em 2012 (Jornal
Noticias, 2012). A falta de armazéns frigorificos impede ainda a distribui¢io em
épocas em que os pregos seriam mais elevados. Foi anunciada a construgio de
um complexo com cadeia de frio e instalagoes de processamento de arroz, numa
parceria entre o Instituto de Gestdo e Participagdo do Estado (IGEPE) e o grupo
de construgdo chinés BUCG, a ser concluida em 2015 (O Pais, 2013), que poderia
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atenuar este condicionalismo. Ndo estavam disponiveis, no entanto, detalhes rela-
tivos aos termos de gestdo do complexo (por exemplo, por quem, mediante que
taxas de servigo). Em suma, as condic¢des actuais de produgio, armazenamento,
distribui¢do e comercializagio ndo sdo propicias a disponibilizar alimentos baratos

de producio local.

ESTRATEGIA E POLITICAS

Seguindo o argumento exposto na secc¢do introdutéria deste artigo, a agricultura
devia estar no centro de uma estratégia de desenvolvimento mais ampla, com objec-
tivos claramente formulados. A agricultura teria como objectivo gerar excedentes a
baixo custo, tanto para alimentar a populagdo como para minimizar a pressao ascen-
dente sobre os custos salariais, reduzindo a necessidade de importacdo de alimentos,
e para abastecer industrias diversificadas de alimentos, inclusive para exportacdo e as
ligagdes com elas relacionadas, fornecendo também, dessa forma, emprego e rendi-
mento nas zonas rurais. Uma questdo central deve, portanto, dizer respeito a medida
em que as novas empresas contribuem para esses objectivos, por exemplo, através
de alimentos baratos, empregos e ligagdes fiscais (fontes de receitas para o Estado)
que poderiam melhorar desequilibrios na esfera social através da disponibilizagio de
servicos publicos (na agricultura, por exemplo, irrigacdo, extensdo rural, formagdo
profissional). Ao ponderar as possibilidades, deve atentar-se também no papel rela-
tivo do IDE, de modo a ndo perpetuar o actual modelo econémico extractivo e as
suas consequéncias. Neste sentido, discutimos brevemente na presente sec¢do os
aspectos financeiros dos projectos e que afectam a sua produgio.

O estudo delineado neste artigo indica, primeiramente, que, com as tendén-
cias existentes, a agricultura irrigada na regido de Chokwe ndo ird ser uma fonte
de alimento barato nem abundante, nem contribuird para reduzir as importagdes.
Cria actualmente poucas ligagcdes produtivas, comerciais e fiscais. A insuficiéncia
do investimento publico em infra-estruturas hidraulicas no interior do RC é um
entrave importante, apesar da tendéncia de centralizacio. A montante, e fora do
RC, os custos parecem ser demasiado altos para produzir culturas que possam
competir com as importacdes. E a necessidade de investimento privado na irri-
gacdo e o baixo valor de mercado de legumes e arroz tornaram financeiramente
inviavel esse nego6cio. Além disso, as ligagbes de producdo agricola — como sdo

actualmente — dependem da importacdo de insumos caros (pesticidas/herbicidas,
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maquinas). Estas observagdes sugerem que o IDE para producio de alimentos
pode depender de investimento publico em infra-estruturas para ser comercial-
mente viavel, o que levanta questGes sobre a sustentabilidade financeira a longo
prazo para o Estado.

Em segundo lugar, é pouco provavel que a produgio agricola contribua para
diversificar as exportagdes. Fora do RC, as culturas “flexiveis” sdo a tendéncia domi-
nante, reforcando o peso da induastria agucareira na economia. Em terceiro lugar,
as culturas actuais ndo permitem o desenvolvimento de maiores capacidades indus-
triais: o aglcar necessita apenas de uma forma limitada de processamento para ser
exportado; o arroz também requer apenas processamento basico, embora destinado
ao mercado interno; as bananas exigem ainda um menor grau de processamento,
com lavagem e empacotamento; e a produgio de etanol e pasta de tomate conti-
nuam a ser projectos distantes, pelo que o seu contributo para aprofundar ligagdes
industriais e diversificar exportagdes é dificil de avaliar de momento. Por conse-
guinte, os novos investimentos agricolas analisados estavam a desenvolver poucas
ligagdes com actividades e empresas, bem como poucos postos de trabalho. Embora
tenham sido criados empregos na producio de agtcar, por exemplo, sdo sazonais
e, em grande medida, imprevisiveis, a0 passo que os empregos permanentes sio em
namero reduzido.

Por fim, as liga¢oes fiscais ddo uma contribuigio infima para a economia, uma
vez que o Estado obtém rendimentos insignificantes da terra cedida (taxas anuais
de DUAT) ou dos lucros gerados pelos agro-negécios, devido a incentivos fiscais
generosos (Castel-Branco & Mandlate, 2012). Esta ndo pode, por conseguinte, ser
uma fonte de financiamento para os servicos publicos, como a irrigacdo, que conti-
nuam a ser escassos e caros para a populagio. Estes elementos ilustram caracteris-
ticas tipicas de uma economia “extractiva”, a incapacidade de a economia, a escala
local e nacional, criar e/ou absorver os retornos de capital, as capacidades e os
produtos criados por estes projectos. Por outras palavras, os projectos analisados
apontam para a perpetuagdo da dependéncia de Mogambique do IDE, expondo o
pais a estratégias extractivas globais, em vez de privilegiar prioridades nacionais, para
investimento, producio e comercializacio de bens.

As tendéncias para este modelo extractivo sdo acentuadas de duas maneiras.
Em primeiro lugar, quando parte do capital usado nos projectos agricolas provém
do sector extractivo dominante em Mogambique, ou seja, dos recursos minerais. E

este o caso dos projectos E e G. Em segundo lugar, isso dase através de uma finan-
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ceirizagio crescente dos investimentos agricolas, entendida como um “padrio de
acumulagio em que o lucro se obtém cada vez mais através de canais financeiros e
ndo através do comércio e da comercializagdo de produtos de base” (Krippner, 2005,
p. 174), com a correspondente importancia das estruturas corporativas de gover-
nacio e dos interesses que os accionistas nelas tém, bem como niveis complexos de
intermediacdo. Nos mercados emergentes de Africa, como Mocambique, ha indica-
¢coes de que os investidores estdo a usar instrumentos financeiros complexos e, ao
contrario do que aconteceu nos mercados emergentes na década de 1980, ndo tém
carteiras de investimento a longo prazo (Nellor, 2008). Embora a financeirizagdo
ndo possa ser aqui examinada em pormenor, é importante assinald-la, no contexto
da grande dependéncia de Mogambique do IDE, que se pode considerar, na pratica,

representar uma estratégia de desenvolvimento por defeito

TABELA3 SECTORES RELACIONADOS COM O INVESTIMENTO DAS EMPRESAS

Empresa Sectores relacionados

A Alimentacao, filantropia

B Actualmente “empresa de reserva de capital”

C Inicialmente comida/aviagdo/hotéis. Agora cimento/servigos bancdrios
D Agricultura, sector financeiro

E Madeira/energia/mineragao/turismo/sector financeiro

F Aclicar (beterraba)/comércio de produtos agricolas de base

G Aclcar/ mineragdo/ turismo /importagdao-exportacao/sector financeiro

Alguns exemplos de financeirizagdo associada a terra para agricultura e agro-

-negocios sio:

* participacdo de empresas privadas de gestdo de investimentos (empresas B
e E) e instituigdes financeiras de desenvolvimento bilaterais, numa cadeia de

transacOes e mecanismos financeiros (empresas D e E);

¢ uso de fundos de investimento (empresas B, D, E), entre outros instrumentos

financeiros;
* uso de jurisdi¢des com sigilo fiscal , como a Ilha Mauricia, a Suiga e a Holanda.
A financeirizagdo pode ter consequéncias importantes. Um efeito, mesmo

depois de se afastar a possibilidade de fraude, é de que a estrutura de investi-

mento seja tal que se maximize a pressdo para o rendimento a curto prazo do
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capital investido, levando a especulagio e a negociagio da estrutura societaria. A
mudanca frequente de accionistas, caracteristica da estratégia financeira de curto
prazo, tem o seu melhor exemplo no projecto B, que suspendeu as operagdes em
2012. A estrutura de accionistas mudou varias vezes, como resultado da mudancga
de veiculo de investimento (banco comercial, fundo de investimento, PME) e de
tipo de investimento (empréstimo, capital de risco) desde que a empresa comegou
a operar no Chokwe. Em 2010, fazia originalmente parte de um fundo de capital
de risco especializado em terrenos agricolas de uma empresa de gestdo de inves-
timentos em paises africanos. Posteriormente, foi alienada dessa empresa, ficando
sob gestdo do seu parceiro operacional e, mais tarde, transformada numa “holding”,
usando o investimento de outra empresa, também ela constituida a partir de um
fundo e capital de terceiros — uma entidade bancaria de investimento em mercados
emergentes marginais (Private Equity Africa, 2012). Foi depois adquirida por uma
empresa de investimentos canadiana. E significativo que o motivo avancado para a
transformar numa “holding” é que permite uma retirada muito mais rapida (Angel
News, 2012).

Essas mudancas levaram também a um enfoque nos mercados internacionais
para o duplo escoamento do “produto flexivel” agicar-etanol. Em contrapartida,
reorientar a agricultura irrigada para a produgio de alimentos basicos, como arroz ou
legumes, requer um compromisso a longo prazo e um quadro de politicas favoravel.
Ha claramente graves obsticulos ao aumento da eficiéncia nas areas de producio,
processamento e comercializacio. Além dos problemas de longa data de gestdao da
agua e do baixo rendimento da produgdo de arroz que deles resultam, ha limita-
¢oes de processamento e de armazenamento, e entraves respeitantes a regulacdo
do mercado. Atingir grandes volumes e, eventualmente, um excedente é algo que
requer tempo, intervengdo politica ao nivel das importagées e consideravel finan-
ciamento piblico, além de investimentos privados. Um indicador da auséncia desse
cendrio foi a empresa A ter anunciado a venda dos seus activos no Choékwe pouco
antes do inicio da campanha agricola 2013-14.

Pde-se, pois, uma questdo essencial ao desenvolvimento de uma agricultura
ndo extractiva no Vale do Limpopo. E a questdo de saber que financiamento é
necessario para proteger as infra-estruturas de irrigacdo contra o risco de danos
causados pelas inundagGes e que papel tem nisso o IDE. No actual regime de IDE,
os investidores privados tém sido guiados por uma necessidade de minimizarem a

exposi¢do aos riscos de inundagio e drenagem das actuais infra-estruturas do RC
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(nfo dispensando ainda assim pontuais reparag¢des a titulo privado), e de assegu-
rarem o acesso preferencial a 4gua durante a estacdo seca. Isto levou a obtencgio
de direitos de terra e 4gua a montante do RC e na proximidade do principal reser-
vatorio de agua, a Barragem de Massingir. Parece claro que a contrapartida deste
investimento privado agricola, a reabilitacdo periédica do RC por financiamento
publico bilateral, ndo tem sido feita em escala suficiente para fazer face a frequéncia
de grandes e ruinosas inundagdes. Isto sugere, acima de tudo, que uma visdo mais
estratégica da gestdo de inundagbes e das infra-estruturas no Limpopo é essencial
para qualquer politica, para gerar investimento rentdvel em produgio alimentar por
parte do sector privado.

Outras consequéncias da financeirizagdo que s6 podem aqui ser sublinhadas
com base na analise dos estudos de caso sdo a dificuldade de verificar se os impactos
prometidos foram concretizados, devido aos niveis de intermediagio, variados
e complexos, de diversas institui¢es financeiras (Bracking & Ganho, 2011:33),
e ao facto de entrarem novos accionistas ou de uma empresa ser adquirida por
completo por novos investidores com novos objectivos. Nestas circunstancias,
ha poucas possibilidades de um governo exigir a responsabilizacdo directa pelos
problemas que afectam a liquidez e os niveis de producio, que influenciam os resul-
tados estratégicos que serviram de base a aprovagdo do projecto de investimento,
por exemplo, o nimero de empregos prometidos. Efectivamente, as autoridades
dos governos locais tém demonstrado grande tolerancia 2 falta de capital de uma
empresa, dando-lhes periodos superiores a um ano para melhorar a sua posigdao. No
entanto, os mesmos projectos de investimento aprovados pelo CPI beneficiam de
incentivos fiscais que reduzem o lucro tributavel, incentivam o uso de jurisdi¢Ges
com sigilo fiscal no estrangeiro, reduzindo assim a transparéncia relativamente aos
accionistas e também a matéria tributavel. Estes factores conjugam-se para por em
causa a eficicia de uma politica de dependéncia de capital estrangeiro para o inves-
timento do sector privado.

Uma questdo mais fundamental que deve orientar a estratégia é o objectivo de
desenvolvimento a alcangar com a agricultura irrigada, de modo que as escolhas
estratégicas possam ser feitas em funcio desse objectivo. Neste trabalho, sublinhou-se
que a fragmentacdo do financiamento da reabilitagdo das infra-estruturas, junta-
mente com ligagdes fiscais minimas do uso da terra e da 4gua, e uma falta de apoio
positivo aos aspectos infra-estruturais e regulamentares dos mercados agricolas ou

a monitoria de criacdo de emprego sdo aspectos essenciais até agora em falta numa
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estratégia que aposte na agricultura irrigada como forma de diversificar e articular
a economia do Vale do Limpopo. No entanto, no caso de um regadio com uma
histéria de conflitos em torno dos direitos de uso da terra, também é necessario
haver clareza sobre quem se pretende que sejam os principais utilizadores e se
estes sdo compativeis com os objectivos estratégicos. Em termos da estratégia do
GdM, nio esta claro quem sdo considerados os principais utilizadores do RC. O
GdM parece dividido entre manter os pequenos produtores no RC, por um lado, e
aumentar os niveis de producio, por outro. Este aumento poderia exigir a concen-
tragdo da terra em parcelas, pelo menos, de dimensdes médias e um aumento das
taxas de manutengdo. Neste sentido, favorecer ao nivel do discurso os pequenos
proprietarios, mas tentar, simultaneamente, atrair empresas privadas estrangeiras so
objectivos contradit6rios. Fora do RC, os processos actuais tendem a favorecer a
concentracio de terras de elevado valor na posse de operadores privados, sem salva-
guardar as necessidades de produgio dos seus utilizadores actuais, ou o seu lugar
nas estratégias de producdo, se se pretende que haja algum. Facilitar a entrada de
mais operadores de aglcar a montante do RC ja os colocou numa posigio de acesso
privilegiado aos recursos hidricos. Isto coloca a necessidade urgente de uma moni-
toria mais rigorosa do que aquela que tem sido realizada até agora. Caso contrario,
parece provavel que os projectos perpetuem um modelo de economia extractiva que
gera poucos empregos e poucas receitas fiscais,ao mesmo tempo que exerce grande

pressdo sobre os recursos naturais.
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O CAMINHO PELA FRENTE:
DESENVOLVIMENTO ACTUAL

E PERSPECTIVAS FUTURAS DO SECTOR
DO TRANSPORTE RODOVIARIO

DE MERCADORIAS EM MOCAMBIQUE:
UM ESTUDO DE CASO NO CORREDOR DA BEIRA

Helena Pérez-Nino!

A economia mogambicana conhece atualmente uma fase de transi¢io que se
reflecte nos diferentes sectores produtivos. Esta transformacio € tanto qualitativa
- em termos da variedade de actividades levadas a cabo e a diversidade de liga-
¢Oes criadas — quanto quantitativa — em termos dos volumes de produtos e servigos
comercializados. Em particular, a transformacdo tem igualmente efeitos e implica-
¢des distintos para diferentes grupos em Mogambique. O sector dos transportes é
tanto o veiculo condutor da economia produtiva como o barémetro da magnitude e
qualidade da atual transformagio, e, como tal, oferece um angulo de analise de onde
€ possivel observar as mudangas no sistema e reflectir sobre os desafios e as opor-
tunidades emergentes. No obstante as suas limitacGes e periodos de interrupgio, a
economia mog¢ambicana tem sido historicamente direccionada para a provisdo de
servigos de transporte que ndo s6 ligam o vasto territério nacional como servem de
porta de entrada para os varios Estados e regides interiores.

O sistema de transporte mogambicano e as redes de transporte ligadas aos corre-
dores de desenvolvimento tém atraido alguma atengio da parte de instituicdes de
investigacdo e académicos. No entanto, a investigacdo no sector dos transportes

tem-se concentrado no desenvolvimento e funcionamento dos caminhos-de-ferro e da

! A autora agradece a Direcgdo Provincial dos Transportes de Sofala e a2 Cornelder de Mocambique, s.a. por
partilharem as suas bases de dados e estatisticas de transportes. A pesquisa para este texto foi apoiada pelo
IESE.
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infra-estrutura fisica das estradas. Em termos comparativos, com pequenas excepgdes,
os operadores do transporte rodoviario de mercadorias ainda ndo foram estudados de
forma sistematica. Ndo obstante varios esfor¢os no sentido de desenvolver a intermo-
dalidade dos transportes, o transporte rodoviario de mercadorias é ainda central para o
funcionamento da economia mogambicana, como sera discutido em baixo. As empresas
de transporte rodoviario de mercadorias respondem as necessidades mais imediatas e de
um maior nimero de sectores do que qualquer outra forma de transporte de carga em
Mogambique. Apesar de as transportadoras rodovidrias de carga serem actores-chave
do desenvolvimento do sector de extracgdo mineral, estas servem essencialmente os
sectores ndo-mineiros e sdo, consequentemente, um elemento crucial na avaliacdo das
perspectivas de desenvolvimento de uma base produtiva diversificada e equilibrada e no
entendimento das ligagGes entre os sectores extractivos e ndo-extractivos da economia.

Convém ainda destacar que a maioria dos estudos sobre o sector dos transportes
na Africa Austral provém das 4reas da geografia do transporte e da economia do
transporte. Estas abordagens contribuiram para entender os factores determinantes
e as discrepancias entre custos de transporte e precos de transporte e centraram-se
na identificagdo dos obstaculos e impasses ao fornecimento de servigos de transporte
mais eficientes e competitivos.? Com o advento da globalizagio, os estudos sobre
transporte na Africa Austral tém sido progressivamente integrados no campo da
analise logistica, explorando o papel do transporte, das comunicagées e da tecno-
logia no funcionamento dos sistemas de produgéo e distribui¢do (Pedersen, 2001).
De igual modo, no campo da economia dos transportes, a énfase no estudo do
retorno dos investimentos em infra-estrutura material — pontes, estradas, portos e
caminhos-de-ferro - foi transferida para um crescente enfoque na analise de custo-
-eficacia das melhorias nas infra-estruturas imateriais — a governagdo e o desem-
penho das instituicdes — legais e politicas — que regulam o sistema de transportes
(Limao & Venables 2001; Pedersen, 2001; Teravaninthorn & Raballand, 2009).

As andlises da literatura produzida nesta area durante a Gltima década ilustram
estes temas, mas fornecem uma perspectiva limitada do sector dos transportes e um
diagnéstico dos desafios que permanece intrinseco aos indicadores de desempenho
do préprio sector, mantendo o siléncio relativamente as ligacdes com a estrutura

produtiva mais vasta e, fundamentalmente, ao seu contributo para as estratégias de

O consenso actual na literatura predominante é de que os custos de transporte ndo sdo comparativamente mais
altos na Aftica sub-Saariana, mas o preco dos transportes, isto &, as margens comerciais das empresas de camio-
nagem explicam a diferenca de pregos a nivel global, cuja responsabilidade recai sobre o fenémeno da cartelizacéo.
A solugdo proposta €, sem grande surpresa, a maior liberaliza¢do do sector (Teravaninthorn & Raballand, 2009).
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desenvolvimento amplo e generalizado. De um certo modo, a literatura é eximia em
analisar os factores determinantes dos custos de transporte por tonelada do sistema,
mas conta uma historia que se refere a toneladas de forma geral. Uma visdo mais mati-
zada da economia mogambicana fornece uma paisagem diferenciada, onde distintos
produtores e sectores com diferentes necessidades ao nivel dos transportes competem
por acesso aos servicos de transporte, infra-estrutura e regulacdo. Neste sentido, ndo
existe uma tonelada genérica, e perguntar o gue estd a ser transportado, por quem e para
quem suscita questdes relevantes sobre a ligacdo entre crescimento e desenvolvimento.

Uma abordagem diferente, isto €, uma perspectiva de economia politica, estaria
analiticamente mais investida em aferir até que ponto a oferta dos servigos de trans-
porte satisfazem as necessidades e estimulam o desenvolvimento dos diferentes
sectores produtivos e em avaliar a qualidade da intervengio estatal, ndo apenas
enquanto sector regulador, mas também no alinhamento deste e de outros sectores
numa estratégia coerente de desenvolvimento industrial e crescimento.

O acesso, as solugdes de compromisso e as articulagoes fornecem niveis de analise
que podem ajudar no estudo da interacg¢io entre o sistema de transporte e o desenvol-
vimento econémico em Mogcambique. Em primeiro lugar, temos a questdo da desigual-
dade de distribuigio e acesso: para se ter uma melhor no¢io do tamanho e capacidade
do sector dos transportes, é necessario ter conhecimento do acesso diferenciado dos dife-
rentes grupos de utilizadores em Mogambique. Os beneficios do investimento na infra-
-estrutura ndo sdo apropriados igualmente por todos; existe uma importante proporc¢do
da populagdo com acesso limitado ou sem acesso aos meios modernos de transporte de
passageiros e mercadorias, mesmo ao longo dos principais corredores de transporte.?

O acesso desigual aos servigos de transporte evidencia a necessidade de politicas de
intervengdo que reequilibrem o fornecimento e mitiguem a disparidade nos transportes.
A intervengdo estatal enfrenta, por isso, op¢des dificeis e compromissos: a alocacio de
recursos e as estratégias de transporte ndo sdo neutras do ponto de vista do utilizador final;
pelo contrario, moldam e condicionam o desenvolvimento, dando prioridade a alguns
sectores, utilizadores, regies, produtos e modalidades sobre outros (Sequeira, 2011).

Finalmente, o sub-sector do transporte tem um peso consideravel no sector dos
servigos e contribui para uma propor¢do proeminente de 10% do Produto Interno
Bruto mogambicano (MTC, 2011). As exigéncias ao nivel da intensidade do capital e da

alta tecnologia podem dificultar a participagdo directa da maior parte dos empresarios

3 Apenas 32% da populagdo em Mogambique tem acesso a estradas (isto €, vive num raio de 2 km de

qualquer estrada). Ver http://www.eeas.europa.eu e MTC (2011).
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nacionais nesta actual expansdo do sector mineiro em Mogambique, mas a acumulagio
de capital a nivel interno parece ter encontrado um nicho em sub-sectores comple-
mentares que florescem com o desenvolvimento das indistrias extractivas. O estudo
dos fornecedores de servigos permite igualmente um entendimento mais exaustivo da
economia extractiva emergente e das suas ligagdes ao resto da economia. O transporte
rodoviario de mercadorias é dominado por empresas privadas e é um espago impor-
tante de acumulac@o de capital e também um sector intensivo em mao-de-obra. Desta
forma, o sector proporciona ndo s6 servicos a outros sectores mas o seu proprio desen-
volvimento tem repercussdes a nivel nacional em termos de emprego e investimento.

Algumas das questdes enumeradas em cima vdo para além do ambito deste
artigo, e muitas outras serdo formuladas que nfo poderdo ainda ser respondidas
nesta altura. Este artigo pretende contribuir para o estudo do desenvolvimento e
do papel actual do sector do transporte terrestre de mercadorias em Mocambique.
Através da revisdo da literatura existente e de entrevistas com transportadoras de
mercadorias e outros sectores intervenientes no porto da Beira, procuramos recons-
truir a trajectéria comercial das empresas de camionagem; apresentar uma visao
geral da estrutura de mercado do transporte rodovidrio de mercadorias; e contribuir
para a economia politica do transporte na regido da Africa Austral.

Este artigo é constituido por duas partes. Na primeira secgdo, sdo apresentados
os debates em torno da analise do transporte de mercadorias na Africa sub-Saariana,
com especial referéncia aos sistemas de transportes que operam na regido da Africa
Austral. Feita a contextualizagdo, seguir-se-a a analise do sistema de transportes em
Mogambique e das dindmicas do corredor de transporte da Beira e da sua area de
influéncia. Serdo ainda analisados os principais factores de mudanga no corredor
desde o inicio dos anos noventa. A segunda sec¢do centra-se no funcionamento
do transporte rodoviario de mercadorias no corredor, apresentando as empresas
da nossa amostra e descrevendo o tipo e destinos da carga que utiliza o trans-
porte terrestre. As consideragdes finais suscitam algumas questoes que emergem da

evidéncia e da literatura e indicam possiveis vias de investiga¢do no futuro.

TRANSPORTES E DESAFIOS LOGISTICOS
NO CONTEXTO REGIONAL

Nio obstante as diferengas regionais e o desenvolvimento significativo das dltimas

décadas, os servicos de transporte estio menos desenvolvidos na Africa sub-Saariana
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do que em qualquer outra regiio do mundo. E consensual que este facto se deve a
combinagio da infra-estrutura de transportes com origem no periodo colonial que
apostou na extrac¢do de matérias-primas para o exterior, em vez de dar prioridade
as actividades econémicas que poderiam estimular a criagdo de ligagdes; ao défice
de investimento para corrigir estes desequilibrios ap6s a independéncia; e a uma
geografia humana Gnica, com vastas areas de terra com baixa densidade popula-
cional e uma actividade econémica dispersa (Dibben, 2007; Pedersen, 2001; Tera-
vaninthorn & Raballand, 2009). Em particular, a Africa contém mais paises inte-
riores do que os outros continentes, e um consideravel namero de estudos realizados
em diferentes paises nas dltimas duas décadas e citados por Raballand e Macchi
(2008) demonstraram que os pregos de transporte em Africa sdo constantemente
mais elevados do que noutros locais, embora ndo haja consenso na literatura sobre
as causas subjacentes a este fenémeno. Enquanto alguns autores apresentam como
factores determinantes dos precos mais elevados a ma qualidade da infra-estrutura
dos transportes, outros responsabilizam a ineficiéncia administrativa na regulagdo do
sector, a ma governagdo e o favorecimento na procura de rendimentos (renz-seeking)
(Cf. Limao & Venables, 2001; Raballand & Macchi, 2008; Sequeira, 2011; Gwilliam,
2011). A ilagdo a retirar desta analise é que o desempenho insatisfatorio da oferta de
transportes representa um entrave ao crescimento e a diversificagdo.

Estradas escassas e caminhos-de-ferro e portos mal integrados resultam num tran-
sito lento e, segundo estimativas, em precos de transporte duas vezes mais elevados
do que a média mundial, representando até 12,6% do valor do Custo, Seguro e Frete
(CIF) das exportagdes (UNCTAD, 2003; citado por Gwilliam, 2011). Precos elevados,
distdncias longas e incerteza quanto aos prazos de entrega criam obstaculos adicio-
nais ao desenvolvimento de uma indistria transformadora vocacionada para a expor-
tagdo, que depende da reposi¢do coordenada e fluida das matérias-primas e pegas,
frequentemente importadas, e a entrega rapida de produtos acabados a clientes locais
e estrangeiros. Alguns autores afirmam que o desempenho inconsistente dos servigos
de transporte favorece a exportacio de produtos primarios como metais e produtos
agricolas de valor elevado que dependem de um transporte mais simples e uni-direc-
cional (Christ & Ferrantino, 2011; Gwilliam, 2011). Acresce ainda que os bens prima-
rios para exportacdo, dependentes do factor tempo, tendem a utilizar métodos mais
rapidos e flexiveis, como o transporte rodoviario de mercadorias; mas sdo os produtos
com maior valor relativamente ao racio de volume que podem compensar os pregos

mais elevados dos camides quando comparado com os comboios. Estas condi¢oes
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tendem a isolar os bens agricolas pereciveis com um valor por unidade mais baixo,
que poderiam ser exportados mas ndo conseguem custear o transporte até ao porto
(Christ & Ferrantino, 2011). Consequentemente, as exportagdes de fruta tropical e
vegetais da Africa sub-Saariana tém um custo rodovidrio por tonelada exportada mais
alto do que os seus competidores na América Latina, no Médio Oriente e Norte
de Africa e na Asia, o que significa que parte da competitividade ganha através dos
muito baixos custos de mdo-de-obra se perde devido aos custos logisticos mais
elevados, e a propor¢do do preco final, reservada aos produtores, é drasticamente
reduzida dada a proporgdo apropriada pelas transportadoras. Para entender como
estas questGes se manifestam no sistema de transportes mogambicano, é necessaria

uma breve introducdo as condi¢des materiais da sua emergéncia e funcionamento.

0 TERRITORIO E 0S DESAFIOS DOS TRANSPORTES EM MOCAMBIQUE

Mogambique tem uma area de 799 380 km? e uma longa linha de costa no Oceano
Indico que lhe confere uma posicdo vantajosa no comércio com os mercados do
Meédio Oriente e asidticos; é igualmente o porto mais préximo em termos de acesso
para a Suazilandia, o Zimbabué, o Malaui e regies da Africa do Sul, da Zambia e da

Republica Democratica do Congo.

TABELA1 DISTANCIA (KM) ATE ADS PRINCIPAIS PORTOS

Porto Harare Bulawayo Lusaka Kitwe Lumumbashi Blantyre Lilongwe
Beira 559 726 1054 1370 1600 812 950
Durban 1711 1454 2380 2707 2611 2323 2678
Dar-es-Salaam 2634 3028 1985 1951 2290 2031 1667

FONTE: CDM, 2012

Maputo € a provincia mais a sul do pais, pelo que as distdncias das outras provin-
cias até a capital sdo consideraveis. Os principais portos de Mogambique, em Maputo,
na Beira e em Nacala, sio predominantemente plataformas de transito para conten-
tores e cargas destinados a paises vizinhos, mas servem cada vez mais o florescente
sector mineiro mogambicano. Cada porto esti ligado a uma linha de caminho-de-ferro
transversal e estd actualmente integrado em corredores de desenvolvimento regional
- um modelo introduzido nos finais da década de noventa, na sequéncia da Inicia-
tiva Especial de Desenvolvimento Sul-africana que pretendia impulsionar o investi-
mento em torno do corredor de Maputo (Meeuws, 2004). Enquanto o corredor de

Maputo anima o sul de Mogambique e serve as provincias sul-africanas de Gauteng,
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Limpopo e Mpumalanga, assim como a Suazilandia, os corredores da Beira e de
Nacala sdo portas de entrada para o centro e o norte de Mogambique, e também
para o Zimbabué, Malaui e Zambia (ver os Mapas 1 e 2) (Bowland & Otto, 2012).

MAPA1 REDES DE CAMINHOS-DE-FERRO EM MOCAMBIQUE

FONTE: WWW.SHAREMAP.ORG (CAMINHOS-DE-FERRO EM MOCAMBIQUE)

MAPA2 REDES DE ESTRADAS EM MOCAMBIQUE

FONTE: WWW.WIKITRAVEL.ORG (REGIOES DE MOCAMBIQUE)
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0S SERVICOS DE TRANSPORTE NO CORREDOR DA BEIRA

O corredor da Beira liga actualmente o porto da Beira através de estrada e
caminho-de-ferro (linha Machipanda) ao leste do Zimbabué, através da estrada
ao Malaui e através do caminho-de-ferro a provincia de Tete (linha de Sena). Por
estrada, através da EN1, liga-o a Inhambane, Sofala e Zambézia e, através da ENG6,
a Manica e Tete (ver Mapa 2). Antes da actual reabilitacdo e expansdo, o porto
e caminho-de-ferro de Nacala eram principalmente utilizados para transportar as
importagdes e exportagdes mogambicanas, enquanto o porto da Beira era domi-
nado pelo transito internacional de carga.* Uma das caracteristicas essenciais do
corredor da Beira € que, antes da linha de caminho-de-ferro ter sido reabilitada
para o transporte do carvdo, a maior parte da mercadoria que transitava pelo
corredor optava por usar transportadoras rodoviarias de mercadorias, enquanto
o oposto ocorria no corredor de Nacala, com a maior parte dos utilizadores a
preferir o caminho-de-ferro.> Os motivos eram o mau estado e a ma coordenagio
do caminho-de-ferro na linha de Machipanda para o Zimbabué, a auséncia de
uma ligacdo de comboio entre a Beira e o Malaui (a ligacdo de caminho-de-
-ferro para o Malaui é actualmente feita através da linha de Nacala) e os escassos
vagoes e locomotivas disponiveis (Murithi ez @/, 2012). Tanto a carga do Mal4ui
como a do Zimbabué dependem em grande medida do transporte de camido, em
vez de comboio, para esta sec¢do. Pelo contrario, as mas condi¢gdes das estradas
ao longo do corredor de Nacala explicam o uso mais intenso do comboio nesta
regido. Murithi e7 a/. (2012) concluiram que o sistema de caminho-de-ferro da
Beira representava apenas 3% do trafego em transito e 10% do trafego nacional.
Os dados confirmam que o transporte rodoviario de mercadorias é o principal
meio de transporte que serve Mogcambique e os paises interiores. Estima-se que
95% da carga de mercadorias no corredor da Beira seja transportada por camifo,
embora se preveja uma alteracdo quando os dados que reflectem o transporte de
carvdo forem divulgados. O corredor da Beira inclui igualmente um oleoduto de
600 km com capacidade para 1,2 Mtoneladas/ano de petréleo da Beira até Harare
(CDM, 2011).

Das 4 069,512 toneladas que passaram pelo porto em 2011 (TEU convertido em toneladas métricas), 57%
consistia em trénsito internacional e 43% comércio mogambicano (Ficha Técnica CDM).

Devido as mas condig¢bes da estrada entre Nampula e Mandimba, estima-se que 90% do trafego utilize o
comboio (Murithi ez @/, 2012).
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GRAFICO1 CARGA MANUSEADA NO PORTO DA BEIRA (CONTENTORES)
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GRAFICO2 CARGA MANUSEADA NO PORTO DA BEIRA (CARGA GERAL)
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A Zambia, o Malaui e o Zimbabué, todos paises interiores, estdo ligados através
do corredor da Beira. Os paises interiores sdo alvo de grande atenc@o por parte
da economia dos transportes. A maior propor¢do do negécio do transporte rodo-
viario de mercadorias com base na Beira consiste no transito de e para a Zambia, o
Zimbabué e o Malaui. Muitos autores afirmam que a auséncia de acesso directo a
um porto tem um impacto negativo nas perspectivas de comércio e crescimento de
um pais (Christ & Ferrantino, 2011; Gwilliam, 2011; Teravaninthorn & Raballand,
2009). Ndo s6 os paises interiores tém que atravessar distdncias mais longas, como

os atrasos e a imprevisibilidade dos prazos de entrega sdo ainda agravados pelos
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passes de fronteira que aumentam o tempo de transporte e, consequentemente, os
custos logisticos. Os paises interiores enfrentam mais restricdes dependendo do tipo
e valor das exportacGes® e maiores custos de transportes nas importagdes,” ambos se
traduzindo no que alguns equiparam a uma taxa implicita sobre o comércio (Christ
& Ferrantino, 2011). Os longos periodos de transporte e custos nio sio, no entanto,
especificos de paises interiores: as regides mal servidas em paises costeiros também
sofrem estes obstaculos ao comércio. Como referido atras, a procura por servigos de
transporte por parte de paises interiores e regides distantes de portos, como Sofala,
Manica, Tete e Zambézia, sul do Niassa e Nampula, estimularam o aparecimento
de grandes frotas de camides na Beira e dinamizaram o sub-sector do transporte
rodoviario de mercadorias. Contudo, em vez de complementaridade intermodal,
este pode ter sido o resultado do desempenho insatisfatério das linhas de caminho-
-de-ferro antes da renovagio e, mais recentemente, da exclusdo de potenciais utili-
zadores dos servigos de transporte de mercadorias do caminho-de-ferro por parte
do transporte de carvdo; as potenciais melhorias no funcionamento das linhas de
caminho-de-ferro poderio, na realidade, vir a ser prejudiciais as transportadoras

rodoviarias de mercadorias.

REABILITACAO E CONDICOES ACTUAIS DO TRANSPORTE

NO CORREDOR DA BEIRA

Os Acordos de Paz de Roma entre a Frelimo e a Renamo em 1992 e o fim do apar-
theid na Africa do Sul, com as primeiras elei¢oes livres em 1994, tiveram um impacto
evidente na politica de transporte ao longo do corredor da Beira. O fim das san¢Ges
internacionais reabriu o comércio com a Africa do Sul, reanimando o porto de Durban
que, durante os finais da década de noventa, se tornou na plataforma de transbordo
regional para os portos mogambicanos e contribuiu igualmente para a cooperagao bila-
teral em torno do desenvolvimento do corredor de Maputo (Pedersen, 2001; Sequeira,
2011). A reconstrucido pos-conflito das estradas e linhas de caminho-de-ferro no centro
de Mocambique foi lenta, mas, como sera demonstrado, proporcionou uma oportuni-

dade tnica para o desenvolvimento das empresas de camionagem com sede na Beira.

Djankov ez a/. (2006) estima que os paises interiores sofrem um défice de 7% na exportacio de bens agricolas
sensiveis ao factor tempo, em relagdo aos bens nao-sensiveis ao factor tempo (citado por Christ e Ferrantino (2011)).
A UNECA (2004) calculou que os pregos de transporte atingem uma média de 14% do valor das exportagdes em
Africa, e que essa proporgdo podera atingir os 56% no caso de um pais como o Maléui (citado por Gwilliam, 2011).
McKellar ez a/. (2002) calculou em 2003 que, nos paises interiores africanos, os precos de transporte
atingem 15% a 20% dos custos de importagdo, o que seria trés vezes mais elevado do que noutros paises
em desenvolvimento (citado em Raballand & Macchi, 2008).
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Este periodo coincidiu igualmente com transformacées a nivel global que
tiveram eco em Mogambique. A predominincia da doutrina do ajustamento estru-
tural levou a uma vaga de privatizacdo dos servigos de transporte, em conjunto com
a liberalizacido e a desregulacio do comércio. Durante o inicio dos anos 2000, os
servicos dos portos em Mogambique foram privatizados ou cedidos por acordos de
concessdo a operadores privados (Murithi ef @/, 2012). Este periodo assistiu igual-
mente a adopg¢do, em portos mogambicanos, de carga contentorizada. Embora os
contentores tenham revolucionado o transporte maritimo mundial desde a década
de setenta, a capacidade de fazer pleno uso de contentores em Mogambique surgiu
apenas quando os terminais de contentores e os guindastes de portico entraram
em funcionamento. No inicio, os contentores eram utilizados para importagdes de
produtos manufacturados e foi necessario um reajuste da logistica de todo o sistema
para que os bens exportados a granel de Mogambique pudessem beneficiar também
do transporte em contentores (Mackintosh, 1983 citado in Stephens, 1994).

O uso generalizado de contentores reduziu drasticamente os tempos de trans-
bordo, ja que, em vez de descarregar a carga em granel dos navios e depois reembalar
para entrega, os contentores permitem o manuseamento padronizado e a conveniente
transferéncia da carga do terminal do porto directamente para o comboio ou o camifo.
Os contentores permitem ainda preservar melhor a qualidade e a seguranga dos bens
exportados e acelerar o tempo de transporte.® Tudo isto se traduz numa redu¢ido dos
custos de processamento, embora tenha presumivelmente tido um impacto negativo
no namero de estivadores empregados no porto. Actualmente, no porto da Beira, os
estivadores sio empregados pelos subcontratantes numa base diaria e ad-/0c¢, de acordo
com o calendario dos navios e a previsio dos volumes das cargas (Murithi e7 2/, 2012).°

Com o tempo, os navios porta-contentores passaram a ser predominantes no

comércio transocednico: capazes de manobrar a logistica necessaria ao enchimento

Isto acontece porque os contentores com diferentes produtos podem ser misturados e enviados em conjunto,
enquanto os graneleiros necessitam de preencher os seus pordes de forma homogénea — o que contribuiu, alids, para
o aumento acelerado da utilizagdo dos porta-contentores de maiores dimensdes com cada vez maior capacidade
de operar em linhas regulares, em comparagfio com os cargueiros a frete que operam sob contrato (Pedersen, 2001).
Em 2010, a Cornelder reportou uma mao-de-obra de 450 empregados, mas ndo existe nenhuma indicagéo se
este nimero inclui estivadores informais (CDM, 2011). A contentorizagdo aumentou igualmente a influéncia das
empresas de transporte maritimo, a quem pertencem os contentores, alugados as clientes, as transportadoras,
para distribuicdo no interior (Pedersen, 2001). As tltimas duas décadas testemunharam uma concentragéo
consideravel ao nivel das empresas de transporte maritimo, assim como a emergéncia da inddstria de transitarios
e de plataformas globais de transbordo que servem de intermediarios para a carga africana. Embora os centros
regionais em algumas instancias aumentem o tempo de transporte até ao destino da exportacio, estes tém também
contribuido para ligar as exportagdes africanas a regides sem ligagdo directa a portos africanos, como a América
do Norte. Para consideragdes sobre a concentragdo na inddGstria de transporte maritimo, ver Pedersen (2001).
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e vazamento dos contentores, tornaram-se cada vez mais imprescindiveis ao sistema
de transportes do continente, assim como uma barreira ao acesso por parte de alguns
exportadores africanos (Pedersen, 2001). Por todo o mundo, o transporte em conten-
tores estd em crescimento, acompanhando o aumento dos volumes comercializados,
e também porque bens como o algoddo e o tabaco, habitualmente exportados a
granel, sdo cada vez mais transportados em contentores. Uma tendéncia semelhante
€ visivel no porto da Beira.® A maior parte das empresas da nossa amostra especia-
lizaram-se no transporte de contentores. Embora o fluxo de contentores seja ainda
menos volumoso do que o da carga a granel, estd a crescer rapidamente. Desen-
volveu-se entretanto um paradoxo entre a distribui¢do desigual e o comércio dese-
quilibrado, em que, dada a preponderincia em toneladas de metais e minerais, as
exportagdes africanas sdo predominantemente carga a granel, e comparativamente
menos importagdes a granel; enquanto qu as importagées sdo predominantemente
produtos processados e manufacturados em contentores, e o volume de exportacées
em contentores menor (ibid.). No porto da Beira, as exportagdes representam 71%
de todo o trafego em 2010, sendo as importacGes apenas 29% desse total (Murithi
et al, 2012).

GRAFICO3 TRAFEGO DE CONTENTORES NO PORTO DA BEIRA'
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Os Grificos 1 e 2 mostram, porém, que, apesar do trafego de contentores ter conhecido um crescimento
metedrico, do ponto de vista do volume, a carga a granel (metais, minerais) ainda é predominante.
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GRAFICO4 CARGA GERAL NO PORTO DA BEIRA'
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Durante os finais dos anos 1990, observadores das tendéncias dos trans-
portes avangaram a hip6tese que, via globalizacdo e liberalizagio do comércio,
uma divisdo espacial da producdo permitiria que as empresas pudessem mudar
os processos produtivos para areas do globo com menores custos de mao-de-
-obra e de factores de produgio e que, a longo-prazo, a queda dos custos de
transportes se seguiria mesmo nos locais mais remotos de producdo. Na reali-
dade, tal como Pedersen (2001) postulou em 2001, os custos brutos do trans-
porte ndo pareciam diminuir, tendo havido mesmo importantes redugdes no
custo por unidade, uma vez que os volumes comercializados aumentaram consi-
deravelmente, e também em virtude das longas distincias que os fornecedores de
transporte tinham de percorrer, na assimilacdo destas novas fronteiras produtivas
integradas.

Discussbes acerca das tendéncias de longo-prazo dos pregos dos trans-
portes parecem assemelhar-se aos estudos sobre os ciclos de investimento na
infraestrutura dos transportes. Perkins e Robbins (2011) afirmaram que foi o
altimo ciclo de elevados precos dos bens antes dos anos setenta que financiou
a primeira ronda de investimento na infra-estrutura. A subsequente depressdo

dos precos a nivel mundial e a reducdo do Estado durante a era do ajusta-
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mento estrutural significou que os governos ndo estavam mais numa posi¢io
para financiar o custo da manuten¢do das estradas e das linhas-de-ferro, que se
tornara completamente desproporcional em relagdo ao valor bruto produzido
na economia. Tendo em conta este antecedente, o advento do ciclo actual de
precos dos bens questiona se as liga¢des fiscais podem canalizar recursos para a
expansido e manutengdo da infra-estrutura de transportes existente; se os paises
devem dar prioridade a ligagdo dos portos com os locais de extracgdo de bens
ou “quebrar os padrées de dependéncia histérica dos corredores (da era colonial)
e redesenhd-los de forma a integrar a rede de centros urbanos do interior (...) e
assim contribuir para a integra¢do econémica” (2011, p. 54); e especialmente se
os projectos realizados nesta fase sdo financeiramente sustentaveis, considerando
os elevados custos de manutengio e a relativa desconexio dos sectores produ-

tivos ndo-extractivos.

0 PAPEL DO TRANSPORTE RODOVIARIO
DE MERCADORIAS

O nosso estudo de caso baseia-se numa série de entrevistas em profundidade, semi-
-estruturadas, conduzidas com algumas das maiores empresas de transporte rodo-

viario de mercadorias sediadas na Beira e a operar no corredor.!

TABELA2 DISTRIBUICAQ DA AMOSTRA DA PESQUISA

Empresas da amostra Empresas da amostra
Camides em funcionamento >100 5 | <50 2
Propriedade Gestor proprietdrio 7 | Gestao externa 0
Propriedade Mogambicano 5 | Estrangeiros com base em Mogambique | 2
Sede principal Beira 6 | ForadaBeira 1
Operagoes Principalmente Nacionais 3 | Internacionais 4
Especialidade Contentores/granel 5 | Outro 2

FONTE: AUTORA, COM BASE NUMA LISTA DE 161 EMPRESAS REGISTADAS NA PROVINCIA DE SOFALA

11 Entrevistas com outros intervenientes do sector foram igualmente conduzidas: Direcgido Provincial do

Transportes, Cornelder de Mogcambique, o concessiondrio do porto e empresas transitarias. Uma transpor-
tadora rodovidria de mercadorias sediada em Tete e a operar no corredor da Beira foi também entrevistada.
Todas as entrevistas foram conduzidas em Julho de 2012. Investigagdo adicional junto de empresas de
camionagem do Zimbabué e do Mal4ui a operar no corredor teria permitido uma avaliagdo mais exaustiva
da dindmica do sector. A amostra foi seleccionada intencionalmente de uma lista de 161 empresas de trans-
porte registadas na provincia de Sofala. A nossa amostra procurou incluir os actores principais e cobrir uma
vasta gama de modalidades.
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Cinco destas empresas operam, cada uma, mais de 100 camides de 30 toneladas.
Uma empresa média e outra pequena foram igualmente entrevistadas. A sec¢do que
se segue explorara os antecedentes e os desafios actuais do desenvolvimento do
corredor da Beira, ilustrando quando possivel com conclusdes das entrevistas com

as empresas de camionagem.

0 TRANSPORTE RODOVIARIO DE MERCADORIAS NO CORREDOR DA BEIRA

A rede de estradas e linhas de caminho-de-ferro que se liga ao porto da Beira esta
estrategicamente localizada para acesso directo aos paises interiores e também ao
centro de trés das provincias mais densamente povoadas de Mogambique: Nampula,
Zambézia e Sofala. O porto da Beira é actualmente o segundo maior de Mogam-
bique em termos de carga manuseada a seguir ao porto de Maputo, mas o sistema
de transportes ao longo do corredor da Beira responde a procura de mais do que
apenas o comércio de importacdo/exportagio ligado ao porto.? O tronco comum da
rede de estradas € a sec¢do de 135 km ao longo da EN6 da Beira para Inchope, que
€ a sec¢do em piores condigdes do corredor.”® De Inchope, a EN6 estende-se ainda
mais 150 km através de Chimoio até Machipanda, na fronteira com o Zimbabué.
De Vanduzi, a meio caminho entre Chimoio e Machipanda, a N7" estende-se até
Zobue na fronteira com o sul do Malaui (passando por Tete e Moatize). Um ramal,
a N304 (223), liga a N7 a Lilongwe no centro do Malaui, através da passagem
fronteirica em Calomwé/Dedza. A saida de Tete, estendendo-se até ao Noroeste, a
N9 (221) prolonga-se 240 km até Cassacatiza, na fronteira com o leste da Zambia.
De Inchope, a EN1 liga a norte a Zambézia a Nampula, através da ponte Caia (ver
Mapa 3). Ndo havendo um extenso trafego de passageiros ao longo do corredor,
existem duas caracteristicas a destacar: até 95% da carga que circula no corredor
(excluindo a mais recente exportacio de carvdo) é transportada por estrada e 80%
dos estimados 3000 veiculos que circulam na rede de estradas diariamente sdo

camides de mercadoria (Murithi ez a/, 2012).

2O porto da Beira teve um volume anual de 105 700 TEU em 2010. Comparativamente, durante esse mesmo

ano, Dar es Salaam processou 341 000, Maputo 1m e Durban 2,5m (Muthrithi ez @/, 2012). O terminal de
contentores no porto da Beira funciona actualmente acima da sua capacidade de 100 000 TEU (em 2011
movimentou 160 222 TEU); ha, no entanto, planos em torno de um projecto de expansio (CDM, 2012).
A Beira tem um terminal de carga geral com capacidade para 2,3 m MT; uma camara frigorifica e terminais
de petroleo, carvio, aglcar e cereais. Um terminal de tabaco serd também construido.

De acordo com relatérios, os camides demoram entre 3 e 4 horas para fazer esta secgdo (Murithi ez @/,
2012). Esta secgdo da estrada estd actualmente em renovagdo, mas os relatérios dos media tém criticado o
governo e o empreiteiro por alegados atrasos.

4 A manutenc¢do da N7 (102) foi terminada em 2010 (Murithi ez @/, 2012).
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MAPA3 REDE DE ESTRADAS NO CORREDOR DA BEIRA
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FONTE: ANE, 2006.

As condigbes desiguais das estradas do corredor central sdo o resultado da

combinagdo entre investimento insuficiente na sua manutengdo e a histéria do

conflito, em que a Renamo prosseguiu a sua estratégia de destabilizacdo atacando as

ligagdes de transporte de forma a isolar as provincias centrais, assim como da dani-

ficagdo intencional, por parte do regime do apartheid, desta rede de estradas para

redirecionar o trafego regional para os portos sul-africanos (Meeuws, 2004; Sequeira,

2011; Stephens, 1994). Um vasto territério menos densamente povoado do que o de

outros paises vizinhos implica uma das mais baixas densidades de estrada na regido

-4 a 5 km de estrada por cada 100 km? de area terrestre — e a necessidade de um

grande investimento em infra-estrutura per capita, complicando assim a expansdo

e manuten¢io da rede de estradas.’ Desde 1999, a ANE - Agéncia Nacional de

Parte do transporte actuava no corredor da Beira, mas ndo no porto. Em 2006, Mogambique tinha uma

rede de estradas que se estendia por 30 000 km, menos de 20% das quais era alcatroada. Bem mais de
metade das estradas ndo alcatroadas s6 era acessivel através de veiculos de trac¢do as quatro rodas (ANE,
2006; Meeuws, 2004). Segundo Foster e Bricefio-Garmendia (2010), paises de baixo rendimento em Africa
necessitariam de investir uma percentagem desproporcional do seu PIB (cerca de 20%) para resolver os seus

problemas a nivel da infraestrutura.
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Estradas — é a gestora das estradas e um Fundo das Estradas foi criado para asse-
gurar um mecanismo fiscal directo para a manutengdo (Meeuws, 2004).

Em diferentes paises africanos, a ajuda oficial ao desenvolvimento tem investido
fortemente no desenvolvimento de infra-estruturas de transportes, com duas conse-
quéncias paradoxais: em primeiro lugar, o financiamento pontual para programas de
infra-estrutura é raramente reforcado com fundos para a manutengdo, o que signi-
fica que, quando a economia local ndo consegue gerar receitas fiscais para finan-
ciar a manutencgio, a deterioracdo das estradas se acentua. Em segundo lugar, a
ajuda dos doadores pode, por vezes, ser extremamente volatil, afectando de forma
desproporcional os projectos de infra-estruturas de transporte que tém um longo
periodo de incubacdo e sfio, por norma, bastante dispendiosos (Gwilliam, 2011). No
caso de Mogambique, os doadores tém sido importantes apoiantes da manutengéo e
desenvolvimento da infra-estrutura desde o final da guerra'® e a Estratégia do Sector
Rodoviario 2007-2011 incluia efectivamente provisdes para assegurar a sustentabili-
dade financeira e da manutengdo (ANE, 2006).

As mas condi¢Ges das estradas causam alegadamente pregos de transporte
mais elevados. Por exemplo, embora tanto o transito para o Maldui como para o
Zimbabué se faga através da sec¢do de Inchope, os pregos de transporte de conten-
tores da Beira para Harare (559 km) serdo cerca de US $4,11 TEU/km em vez
de US$ 2,73 TEU/km da Beira para Lilongwe (950 km) (Murithi ez @/, 2012).""
Uma explicagio para esta discrepancia é que os custos mais elevados do transito da
secgdo Beira-Inchope sdo divididos por muitos mais quilémetros até Lilongwe, em
vez de concentrados no caso de Harare, que é consideravelmente mais préxima da
Beira; mas é também de notar que a passagem fronteirica em Machipanda/Forbes
e Chirundu demora o dobro do tempo, aumentando significativamente o tempo do
transporte e, consequentemente, os custos (CDM, 2012). Os tempos de espera das
passagens fronteirigas sdo bastante dispares porque as autoridades do Malaui imple-
mentaram procedimentos alfandegarios no destino, dentro do Mal4ui, enquanto as
regras do Zimbabué e da Zambia requerem que os procedimentos alfandegarios

sejam resolvidos na passagem transfronteiriga (Ibid.).!*

16 A Comissdo Europeia contribuiu para a reabilitagdo da estrada Beira-Inchope, a constru¢do da ponte Caia
(2009) e a importante dragagem do porto da Beira (ver: http://www.eeas.europa.eu). O Banco Mundial tem
apoiado a reabilitagdo da linha de caminho-de-ferro desde 2000, com resultados variaveis (Dibben, 2007).
Comparar o prego de Beira-Harare com o prego por contentor do trajecto Dar es Salaam-Kigali (US$2,67
TEU/Km) (Murithi ez a/, 2012)

Murithi ez @/. (2012) calculou que a passagem de camides de e para o Maldui demora 0,5 dias na fronteira,
enquanto atravessar para o Zimbabué demora um dia inteiro.
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AS EMPRESAS DE TRANSPORTE RODOVIARIO DE MERCADORIAS

A procura de servigos de transporte rodoviario de mercadorias na Beira sofreu uma
drastica expansio a meio da década de 2000. Actualmente, hd numerosos actores
sediados no porto ou a operar no corredor e com as suas sedes no Malaui ou na
Matola. Nio obstante o nimero de camides a operar se ter expandido rapidamente,
ha uma grande especializac¢io e, cada vez mais, obstaculos a entrada ligados ao
tamanho da frota. Somente empresas com uma frota de tamanho consideravel tém
escala suficiente para suportar acidentes e perdas frequentes, comprar partes em
bloco e ter equipamento mecanico rodovidrio em prontiddo para assistir os camides
que se danificam nas partes mais remotas do trajecto. Desde 2000, a trajectéria das
empresas com base na Beira tem sido de crescimento acelerado, embora hoje em dia
a estrutura da propriedade do sector esteja ja bastante concentrada. Como descrito
anteriormente, a nossa amostra seleccionou empresas a operar com mais de 100
camides — o que, considerando a norma da Africa do Leste, estdo entre as maiores
empresas. De facto, um relatorio recente afirmava que a maior empresa rodoviaria
de mercadorias do Quénia operava 500 unidades tractoras.” Por comparagéo, de
acordo com os nossos calculos, a maior empresa de transporte rodoviario de merca-
dorias em Mogambique opera cerca de 900 camides directamente, e as maiores
empresas com sede na Beira operam entre 200 e 300 unidades.

As empresas de transporte rodoviario de mercadorias tém um percurso comum.
Sdo negocios controlados e geridos por familias de primeira-geragdo. Com apenas
uma excepg¢io, todas comegaram no periodo imediato do pos-guerra e terdo
comprado o seu primeiro camiio com poupangas pessoais ou empréstimos fami-
liares. Todas, excepto uma, comecaram com apenas um camido. Quase todos os
fundadores tinham alguma formagdo em mecénica. Os que estavam ji activos
durante a guerra geriam pequenas operagées com camides mais pequenos que
carregavam madeira, areia ou produtos agricolas a volta de Manica e Sofala. O resto
da amostra, referente s empresas criadas no periodo do pés-guerra, comecgou com
pequenos contratos de entrega da carga de assisténcia humanitaria alimentar para
o PAM.?

A presencga prolongada do PAM no porto da Beira durante o periodo da

reconstrucdo e consolidacdo da paz, inicialmente prestando assisténcia humanitaria

9" De acordo com The Top 100 companies in Mozambique do KPMG (2011).
2 PAM: Programa Alimentar Mundial das Nag¢des Unidas. Dados das entrevistas realizadas pela autora com
transportadoras rodovidrias de mercadorias.
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e posteriormente complementando a oferta alimentar, proporcionou um ambiente
em que estes operadores, essencialmente nacionais, pudessem expandir-se de uma
fase embrionaria para empresas capazes de manter as suas operacGes alguns anos
mais tarde, quando a assisténcia humanitaria foi progressivamente reduzida. Para
algumas destas empresas, 0 PAM era o seu Gnico cliente na altura. Aqueles primeiros
anos com contratos humanitarios estaveis permitiram consolidagio, acumulagio,
expansdo das frotas; por outras palavras, criou este sector. Este relato ilustra um
aspecto da economia politica das transi¢des da guerra para a paz, em que a mobili-
zagdo de recursos pode ter este tipo de consequéncias inesperadas.

Seria impossivel negar, hoje, a importancia destas empresas nacionais de trans-
porte! A existéncia do sector tem um impacto positivo em termos de geragio de
emprego e acumulacdo de capital por parte do sector privado nacional. No entanto,
tal sector ndo teria surgido em circunstancias de mercado livre, e ndo é, certamente,
consequéncia da liberalizacdo do sector do transporte pos-conflito: precisou de
condigdes estaveis proporcionadas pela procura especifica dos operadores humanita-
rios, que involuntariamente actuaram como uma incubadora de empresas. Evidente-
mente, 0 PAM ndo decidiu criar um sector de transporte rodoviario de mercadorias
dominado por actores nacionais, mas apenas proporcionar assisténcia humanitaria
a regifo. Este caso permite questionar narrativas simplistas sobre o impacto da
liberalizacdo (particularmente em cenarios de pos-conflito) e também ilustra o que
uma politica de desenvolvimento sectorial estratégica e sustentada pode atingir em
termos de apoio ao sector privado.?

A primeira estrada a ser reaberta foi a da Beira-Machipanda. Depois de anos
de trabalho, principalmente com o PAM, as empresas de transporte comegaram a
encontrar outros clientes. As que conseguiram, puderam expandir as suas frotas e
ultrapassar o limiar abaixo do qual se torna dificil fazer entregas a tempo e a dife-
rentes clientes, a0 mesmo tempo que se tenta gerir a auséncia de carga de regresso,
atrasos nos pagamentos e uma conta pesada de manutengéo e reparagdo de veiculos.
Muitas empresas de camionagem trabalhavam entfo, e ainda o fazem, como subcon-
tratantes para as grandes linhas de transporte maritimo a operar os trajectos até ao
porto da Beira (Maersk/CMA CGM - para o sudeste asiatico; MSC - para Durban;

2 Comparar com o caso do Zimbabué, onde muitas das anteriormente poderosas empresas de camionagem
do Estado terdo sido compradas por investidores sul-africanos (Pedersen, 2004).

2 Para uma descricdo detalhada de formas de acumulagdo pés-conflito em Mogambique, ver Cramer (2008).
Um caso interessante da natureza fortuita do aparecimento do sector de vestuario do Bangladesh pode ser
encontrado em Khan (2013).
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PIL - para a Africa do Leste e o sudeste asidtico, entre outros). A integracdo vertical
dita que as linhas de transporte maritimo podem ter interesse em operar os seus
proprios camides e entregar os contentores directamente aos seus clientes. Contudo,
como alguns dos entrevistados destacaram, o negécio do transporte rodoviario de
mercadorias estd, em ultima anilise, predicado na optimiza¢io de movimentos e
capacidade de encontrar carga de regresso — neste campo, as empresas de camio-
nagem tém melhor desempenho do que as linhas de transporte maritimo. No final da
década, muitas destas empresas tinham perdido um ou mais camides e até uma das
maiores empresas actuais tinha voltado a operar com apenas um camifo. No entanto,
apesar das catastroficas inundagdes de 2000 terem deixado centenas de vitimas e
lancado o caos na economia, as empresas de transporte em dificuldade passaram de
repente a ser alvo de elevada procura para fornecer os seus servigos as operagdes de
assisténcia humanitaria. A tonelagem transportada nesse ano, embora pouco impres-
sionante quando comparada com os nimeros actuais, representou um salto signifi-
cativo para as empresas da altura® Um interesse semelhante na procura deste trans-
porte surgiu durante as secas de 2001-2002 no Zimbabué e 2004-2005 na Zambia.

O aumento do comércio através do porto da Beira e a reabilitacio de duas
fabricas de acticar em Sofala expandiram ainda mais a base de clientes das empresas
de camionagem da Beira. O transporte rodoviario de mercadorias é uma actividade
intensiva em termos de mido-de-obra. Segundo algumas estimativas, as empresas de
transporte tém pelo menos dois empregados por cada veiculo operacional, incluindo
motoristas, assistentes, mecanicos e pessoal administrativo. As empresas de trans-
porte desta amostra sio relevantes em termos de geracdo de emprego; algumas das
entrevistadas pareceram levar a sério a necessidade de capacitacio e formagio dos
motoristas. A operacdo requer igualmente pessoal administrativo qualificado e alta-
mente competente na logistica dos transportes.

A volta da primeira metade dos anos 2000, as empresas mais bem-sucedidas
deram um salto em frente com lucrativos contratos de longa-distancia, sub-especiali-
zagdo em servigos especificos como transporte de combustivel e liquidos inflamaveis
ou contratos de provisdo de materiais para os trabalhos de reconstrugio da infra-
-estrutura. Finalmente, o aumento drastico dos precos dos bens por toda a regido
e, em particular, a exploragdo mineira e as descobertas de gias em Mogambique, a
recuperagio da economia zimbabueana e a recuperagio da produgio de tabaco no

Malaui expandiram os volumes comercializaveis através da plataforma da Beira; e,

% Como explicado por um dos entrevistados.
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enquanto a capacidade da linha de caminho-de-ferro Sena for esgotada pelo carvio,
o negd6cio para os camides continuara a crescer — um sentimento partilhado por
algumas das empresas e transitarios entrevistados.

Barreiras a entrada, ligadas ao tamanho da frota, terdo surgido por volta da
primeira metade dos anos 2000 e, desde entdo, os operadores mais pequenos tém
tido grande dificuldade em entrar numa espiral acelerada de crescimento tal como a
vivenciada até ai. Além disso, enquanto os maiores operadores fizeram um pequeno
investimento nos anos noventa para comprar um ou dois camides e conseguiram
uma acumulagio ji dentro do sector, o investimento pedido aos recém-chegados,
alguns dos quais estrangeiros, € significativamente mais elevado.

As actuais frotas sdo consideravelmente grandes e variadas. As empresas espe-
cializadas detém camibes-tanque para combustiveis, camides basculantes, cisternas
para cimento e camiGes-plataforma para transportar materiais de construgio e equi-
pamento, assim como gruas especializadas para transportar carga a granel e conten-
tores. Os principais activos das empresas s3o os camides, os seus gabinetes e parques
de estacionamento. As maiores empresas ou detém ou estdo a construir terminais
logisticos na Beira para optimizar o armazenamento e a movimentagio fora dos
terminais do porto.?*

O grosso da frota do sector consiste em camides articulados de 30 toneladas em
segunda-mdo. A semelhanca de outros corredores do continente, o estado da infra-
-estrutura rodoviaria e o volume de neg6cio ndo parecem exigir um investimento em
camides novos. A prevaléncia de camides em segunda méo e a recorréncia da sobre-
carga parece fazer parte do modelo do neg6cio.”® De acordo com estimativas, cerca
de 35% dos veiculos que utilizam o corredor da Beira estariam sobrecarregados
(Murithi ez @/, 2012). O excesso de peso e a utilizagdo de camides em segunda mao
sdo explicados noutros textos (Pedersen, 2001; Teravaninthorn & Raballand, 2009)
como uma adaptac@o a baixa taxa de utilizacdo e um elevado tempo de inutilidade
do veiculo: em condi¢des de excesso de oferta em que a utilizagdo ndo pode ser
optimizada, a Gnica forma de aumentar o lucro é através da oferta aos clientes de
mais carga pelo mesmo preco. No entanto, esta explicacdo contradiz os relatos de
outros intervenientes na Beira que descrevem uma procura crescente pelos servigos

de transporte e um ntmero insuficiente de camides.

2O Banco Mundial desaconselha a “proliferacdo de parques de contentores fora das docas sem regulamento”
na resposta a portos congestionados (Raballand ez @/, 2012).

% Murithi ez a/. estimam que 35% dos camides que utilizam os corredores da Beira e de Nacala estardo sobre-
carregados (2012).
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O tipo de camides preferido pela maior parte das empresas de transporte da
Beira sdo os camides americanos Frezghtliner com o volante a esquerda, que custam
até metade das outras opg¢des em segunda mao (como por exemplo, Iveco, Scannia
ou Volvo). As empresas compram estes camides no estrangeiro e importam-nos
directamente para Mogambique, sem recurso a intermedidrios locais.?® Uma decisio
do Ministério dos Transportes e Comunicag¢des de 2011 baniu todas as importacoes
de camibes com volantes a esquerda com a inten¢io de eliminar gradualmente estes
camides de Mogambique até 2020, alegando que a decisdo permitird um trafego
regional mais fluido e uma diminuigdo dos acidentes rodoviarios. Esta medida esta
em conformidade com as regras rodoviarias da SADC, mas foi fortemente contes-
tada pela confederagio do sector, a FEMATRO, que vé na proibi¢io uma imposi¢io
que dara as transportadoras sul-africanas vantagem na competicdo pelo transporte
de mercadoria nos corredores mog¢ambicanos.”’ Medidas semelhantes foram adop-
tadas nos paises vizinhos. No Zimbabué, a proibi¢do na importagio de camides com
mais de cinco anos foi também introduzida em 2011.28

A Estratégia para o Sector Rodovidrio Mogambicano (2006) incluiu, de facto,
consideracdes sobre a sustentabilidade financeira e técnica da rede de estradas, uma
estratégia séria de ligaghes inter-regionais e interurbanas e um plano detalhado
para as estradas secundarias e tercidrias. Esta estratégia esta ligada a estratégia mais
abrangente para o desenvolvimento de Mogambique, o PARPA II. Porém, de uma
forma geral, a ligagdo desta estratégia ao sector do transporte nio € ainda suficiente-
mente forte, nem a estratégia mais ampla de acelerar o desenvolvimento, aumentar
a produtividade e assegurar o crescimento generalizado. De facto, ndo inclui sequer
a identificagdo detalhada de grupos populacionais e actividades econémicas.

A Estratégia Integrada para os Transportes (2011) procura desenvolver as
fungoes e desequilibrios enraizados no sistema de transportes mogambicano. Contém
realmente uma estratégia multi-facetada para que a rede de estradas secundarias
e terciarias possa chegar as regides e utilizadores marginalizados, assim como um

plano para a integracio vertical das regiées do pais. Discute criteriosamente todos

% Acresce ainda que a empresa sediada na Matola, Transportes Lalgy SA - a maior empresa de transporte

rodoviario de mercadorias em Mogambique - é actualmente a representante da Freightliner em Maputo
e um distribuidor autorizado de todas as partes sobressalentes. Alguns observadores consideram que as
empresas de transporte podem comegar por comprar Freightliners readaptados, mas, mesmo neste caso, os
custos dos activos de capital tenderdo a aumentar. Resta ainda saber o que acontecera a longo prazo em
termos de partes sobressalentes.
http://www.canalmoz.co.mz/hoje/20220-governo-mocambicano-proibe-importacao-de-camioes-com-
-volante-a-esquerda.html
http://www.clubofmozambique.com/pt/sectionnews.php?secao=internacional&id=17312&tipo=one

27
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os modelos mas fica silenciosa quanto a uma estratégia de transformacdo do sector
do transporte rodoviario de mercadorias, o que é revelador. A estratégia insiste que
distancias acima dos 500Km sfo cobertas de forma mais eficiente pelo caminho-
-de-ferro e que a predominéncia do sector da camionagem é a causa da distorcio
estrutural.?? O documento nio parece ter em total consideragio os dilemas susci-
tados pelo desenvolvimento do sector extractivo nem avanga na formulacio de uma
estratégia de transporte para estimular a actividade econémica com base num enten-
dimento rigoroso das especificidades e dos desafios nas diferentes regides do pafs.
O transporte rodoviario de mercadorias esta enquadrado pelo “Regulamento de
Transporte de Automéveis” aprovado pelo decreto 11/2009 do Concelho de Minis-
tros. Este regulamento descreve apenas assuntos técnicos e procedimentais ligados
a obtencdo e operacionalizagio de uma licenga de transporte (Decreto 11/2009).
Em Julho de 2011, o Concelho de Ministros criou o INATTER (Instituto Nacional
dos Transportes Terrestres) para regular e supervisionar o transporte rodoviario e

implementar a estratégia integrada.

A NATUREZA DA CARGA

Os destinos e tipo de carga transportados através do corredor da Beira sdo bastante
diversos e proporcionam uma visdo abrangente da actividade econémica dos paises
interiores e do centro de Mocambique. Embora os volumes transportados parecam
estar a crescer, ha ainda desequilibrios importantes, alguns dos quais sdo inevitaveis
em qualquer sistema de transporte e outros seriam evitaveis.*

Um factor importante dos ritmos do transporte da carga é a sazonalidade, que
afecta acima de tudo a produgdo agricola. O tabaco transportado do Malaui, do
Zimbabué e da Gnica fabrica processadora em Mocambique tem uma época de
vendas que dura trés ou quatro meses, dependendo dos arranjos institucionais dos
diferentes mercados. O tabaco é um dos bens agricolas de maior valor referido na
primeira sec¢do, e € a maior exportacio agricola dos trés paises. O tabaco depende

inteiramente do transporte rodoviario e utiliza intensamente os servicos de trans-

» Também no Zimbabué prevalece a ideia de que os camides passaram a dominar como consequéncia da
fraqueza comparativa dos caminhos-de-ferro (Pedersen, 2004).

%0 A carga contentorizada transportada através do porto da Beira inclui, entre outros, madeira, tabaco,
sementes, sésamo (exportacbes mogambicanas), crémio, tabaco, algoddo, cha, milho, cobre, manganésio,
cobalto (em transito). A carga geral tipica que passa pela Beira consiste em: clinquer, carvdo, cimento,
agdcar, trigo (importagbes e exportacdes mogambicanas) e granito, fertilizante, arroz, aglcar (em transito).
Fonte dos dados: Cornelder de Mogambique, “Ficha técnica de bens movimentados através do porto da
Beira” (varios anos).
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porte durante a época de vendas, uma vez que tem um peso relativamente baixo
por volume. Uma das empresas de tamanho médio entrevistadas assegurou um
contrato para transportar tabaco mogambicano da fabrica processadora para o porto,
mediante o acordo de prover igualmente os servigos de transporte dos distritos onde
o tabaco € plantado até a fabrica — um trajecto mais arriscado, tendo em conta o
estado de algumas das estradas intermediarias.*! Outras empresas de camionagem
tém contratos com compradores de tabaco no Mal4ui e no Zimbabué. Embora em
menor volume, cha e café do Malaui, Zimbabué e Zambia, assim como algodio
em pluma de Nampula e Manica, sdo transportados até a Beira para exportagio.*?

Uma das cargas a entrar no pais que compensa estes produtos agricolas é o ferti-
lizante importado para os sectores agricolas de Mogambique, Malaui e Zimbabué.
Contudo, em vez de compensar adequadamente os trajectos de regresso dos camiGes
carregados de tabaco até ao porto, o fertilizante é normalmente entregue no periodo
de pré-cultivo, no final do ano civil.*® Para algumas das empresas, este movimento
regular de bens sensiveis ao factor tempo é o centro da sua actividade, e outros
contratos ndo-sazonais sdo o complemento. Mas, se a sazonalidade molda o movi-
mento do corredor, talvez a dificuldade de assegurar a carga de regresso em alguns
destinos seja o aspecto mais proeminente para as transportadoras.

H4 um volume consideravel de bens consumiveis, comida processada e bebidas
a transitar da Beira para zonas da Zambézia, Nampula e Cabo Delgado, mas com
pouca carga de regresso. Os produtos alimentares incluem 6leo de cozinha e paste-
laria industrial produzidos na Beira e outros importados através do porto. Uma
proporgio significativa das importacdes mogambicanas de arroz chega através
da Beira, ja que o sul do pais depende em parte dos seus proprios arrozais. Um
dos operadores especializados em trajectos nacionais descreveu como, numa das
rotas que cobre, todos os anos recolhem milho dos distritos depois da colheita
para regressar carregando farinha de milho quando os depésitos do distrito estdo

vazios. Este relato ilustra as consideraveis ineficiéncias relacionadas com a auséncia

31 Entrevista conduzida pela autora em Tete com uma empresa de transporte de mercadorias.

3 O volume da carga em transito da Zambia é menor (manganésio, cobre, madeira, algoddo, tabaco), em
parte porque € dificil assegurar carga de regresso que compense a longa distancia (principalmente fertili-
zantes). E ainda not6rio que, ndo obstante a distancia da Beira para Durban ser mais pequena, a carga da
Zambia prefira predominantemente os portos sul-africanos e Dar es Salaam.

O tabaco € o principal produto contentorizado movimentado através da Beira, enquanto o fertilizante esta
no topo dos bens de carga geral (CDM, Ficha técnica). Existem planos para a constru¢do de uma fabrica de
fertilizantes na Beira, que processe ureia dos recentemente descobertos depésitos de gis em Mogambique
(ICF International, 2012).

33
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de fabricas de milho e silos que poderiam optimizar a produ¢ido de larga-escala e o
armazenamento em grande parte do centro de Mocambique.

As fabricas de agacar de Marromeu e Mafambisse estdo localizadas em Sofala. O
actcar ndo € um produto sensivel ao factor tempo e uma das fabricas usa predomi-
nantemente o caminho-de-ferro e, ocasionalmente, camides contratados para trans-
portar o aglcar para o porto, mas as fabricas de agicar dependem de algumas trans-
portadoras rodoviarias de mercadorias para se abastecerem de carvdo, assim como
de maquinaria e partes sobressalentes. De igual modo, uma parte importante do
equipamento e maquinaria manuseados pelo porto vai para o Malaui e o Zimbabué.
As empresas de transporte rodoviario sdo também centrais para a entrega de mate-
riais de construgio, cimento, clinquer, macadame e ago dentro de Mogambique e
aos paises vizinhos.

A carga em tréinsito € cada vez mais contentorizada, mas os bens como clinquer,
fertilizante e trigo transportados para o Zimbabué e o Malaui sdo transportados a
granel. O granito € exportado do Zimbabué. Parte dos metais exportados por estes
paises utilizam transportadoras rodoviarias de mercadorias: crémio e uma tone-
lada de chapas de cobre atravessam Machipanda. Um camido pode carregar até 25
chapas que pode atingir um prego no mercado tdo elevado quanto $1,5m.**

O grosso da carga relativa as importacGes em trinsito para o Zimbabué e o
Malaui sdo contentores com bens consumiveis. O Malaui é ainda um destino impor-
tante para o vestuario em segunda mio. Produtos electronicos, aparelhos e outros
produtos ndo transportados a granel também vém em contentores. O Gnico requi-
sito dos contentores, que, em parte, limita a sua penetracio nos circuitos nacionais
€ a infra-estrutura para o seu manuseamento, vazamento e enchimento, que requer
gruas de elevagdo, plataformas e uma logistica mais sofisticada, além da posse dos
préprios contentores.’® A maior parte dos contentores pertence as linhas de trans-
porte maritimo e sdo alugados por uma taxa diaria. Estes requisitos logisticos e de
escala explicam por ue o comércio interno de produtos agricolas prefere utilizar
camides de 5 a 10 toneladas e grades e cestos mais pequenos e faceis de manobrar,

mesmo quando cobrem as mesmas rotas do comércio de exportacdo.*®

Fichas técnicas CDM e entrevista com transitario.

As linhas de transporte maritimo operam com um estoque de contentores de carga seca e frigorificos para
alugar aos clientes mogambicanos e em transito, segundo entrevista com agente transitario na Beira.

Tal como observado pela autora no norte de Tete — o local da pesquisa de terreno do seu doutoramento
- ai, o tomate, a soja e a batata sdo comercializados em larga escala, oriundos dos mercados distritais e
exploragdes agricolas, para satisfazer a procura urbana em Tete e na Beira.
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Algumas das empresas da nossa amostra especializaram-se no transporte de
combustiveis: gasolina, gasbleo, gds condensado ou carbo-reactores. O transporte
de combustiveis é consideravelmente diferente. Ndo s6 requer equipamento especia-
lizado, como é obviamente uma actividade sem carga de regresso. Os tanques ndo
podem ser misturados com diferentes tipos de contetidos e, dada a natureza dos
liquidos, as transportadoras ndo entram no porto para a recolha, lidando directa-
mente com os fornecedores dos combustiveis. Os distribuidores de combustiveis tém
a sua propria frota, mas contratam empresas de transporte para cobrir destinos mais
dificeis ou distantes. Algumas empresas de transporte especializam-se no transporte
de combustivel nacional e outras tém contratos com distribuidores de combustivel
para abastecer os paises vizinhos e ainda carbo-reactores para Kolwesi e Lumum-
bashi na Repuablica Democratica do Congo. Contudo, 4 medida que a procura
nacional de combustivel especializado cresce, acompanhando a actividade mineira,
torna-se mais apelativo concentrar-se nas entregas nacionais, tendo em conta as
distancias mais pequenas e a auséncia da carga de regresso.

Finalmente, algumas das empresas entrevistadas tém a capacidade e a maqui-
naria para lidar com projectos de transporte especializado, como o transporte de
equipamento importado sobredimensionado. Estes projectos pontuais tém vindo a
tornar-se mais numerosos com os desenvolvimentos actuais na infra-estrutura e na

exploracdo mineira.

ESTRATEGIA E MODELO DE NEGOCIO

A optimizacdo das rotas é uma preocupagio constante das empresas entrevis-
tadas. As suas respostas a auséncia de carga de regresso parecem ser determinadas
pelo tamanho da frota e tipos de transporte. As empresas mais pequenas podem
permitir aos camides ficar no destino por alguns dias e tentar assegurar nova
carga. As empresas maiores podem transferir o custo para os clientes, competindo
com base na rapidez e fiabilidade da entrega. Este tema leva-nos as dificuldades
que as empresas enfrentam relativamente aos pagamentos por parte dos seus
clientes. Os atrasos de pagamento sdo habituais, o que € ainda agravado no caso
de empresas a operar com clientes em moedas diferentes, dada a discrepancia da
taxa de cAmbio entre o0 momento da factura¢do e o momento do pagamento. As
empresas também navegam nas aguas caprichosas dos mercados e da politica da
regido. Quando a crise atingiu o Zimbabué e, mais recentemente, o Malaui, as

empresas com maior exposi¢do a estes dois mercados sentiram a redugio do seu
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negdbcio e a dificuldade dos seus clientes em assegurar moeda estrangeira para os
pagamentos.

As empresas procuram, portanto, manter uma base de clientes equilibrada.
Algumas combinam operagdes nacionais e internacionais, outras clientes regulares
e clientes pontuais e outras ainda sub-contratam empresas de camionagem mais
pequenas para assegurar pedidos de maior escala. As empresas maiores com grandes
frotas especializadas no transporte de mercadorias teriam dificuldade em voltar ao
mercado nacional, que acabariam por inundar. Todos os entrevistados relataram
que existe grande competi¢do para o transporte de mercadorias no corredor, mas
concordaram igualmente que, de uma forma geral, o ambiente é positivo para as
empresas e para os clientes. Competidores proximos noutros portos foram acusados
de cartelizagdo e fixacdo de precos (Raballand & Macchi, 2008). Ndo ha qualquer
evidéncia que seja o caso na Beira mas, tanto quanto é do nosso conhecimento,
nenhuma investigacio foi ainda realizada em termos de margens de lucro, custos e
precos, idade das frotas, etc., para além das tabelas de pregos elaboradas por Murithi
et al. (2012).

TABELA3 PRECOS DOS SERVICOS DE TRANSPORTE DE MERCADORIAS NO CORREDOR DA BEIRA EM USD

Trajecto Distancia | Contentor de 20 pés | Contentor de 40 pés Carga fra:ciunada_,_
(km) (221) (25t) 30t de carga de camiao
Beira-Chimoio-Machipanda 285 1700 1700 1800
Beira- Machipanda-Mutare- Harare 559 2300 2300 2400
BEEA[:‘U?;:TE?:E;M”WE Harare- 965 3800 3800 3600
Beira-Chimoio-Tete 632 2300 2300 n.a.
Beira-Tete-Dedza-Lilongwe 988 2700 2700 3100
Beira-Tete-Cassacatiza-Chanida-Lusaka 1480 4600 4600 5100

FONTE: MURITHI ETAL., 2012

Com o passar dos anos, a maior parte das empresas entrevistadas reinvestiu
os seus lucros nas suas proprias frotas e expandiu também o niicleo duro do seu
neg6cio. Um sub-grupo de empresas desenvolveu um interesse pela construgio
civil na sequéncia da sua participacdo em projectos anteriores de construgdo e
engenharia civil. O que comecou inicialmente por ser apenas a necessidade de
complementar as suas frotas com o tipo de veiculos necessarios para estes projectos
(por exemplo, camides basculantes e de plataforma), deu lugar, em alguns casos,

a compra de veiculos, gruas e equipamento para aluguer ou até mesmo 2 criagio
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de subsidiarias de construcdo civil, devidamente equipadas, e, num caso, a criagio
de uma consultoria de engenharia e um gabinete de importacGes/exportacdes.
Uma das empresas entrevistadas tem ainda uma filial de transporte de passa-
geiros. Algumas empresas tém uma equipa de mecénicos destacavel para ajudar
camides encalhados na estrada e pode fornecer esses servigos a terceiros. Outras
empresas pretendem aprofundar os servicos que oferecem aos seus clientes e estdo
a expandir-se para a area da logistica, transitarios e servicos de manuseamento,
tais como a criagdo do seu préprio terminal de contentores, o que lhes d4 espago
para tentar capturar economias de escala e fornecer manuseamento personalizado
de cargas. Outras empresas tém também interesses no sector imobilidrio, na agro-
-inddstria e no turismo.*’

Nesta secgdo descrevemos o contexto de onde surgiu o poderoso sector privado
nacional das transportadoras rodoviarias de mercadorias em Mogambique, nos anos
que se seguiram ao final da guerra civil, a sua consolidag¢do através de contratos com
agéncias humanitarias a operar na regido, e o seu crescimento acelerado na Gltima
década, que reflecte a expansdo do mercado das exportacoes de bens africanos, a
procura de bens importados e o aprofundamento dos mercados internos. Olhdmos
igualmente para as trajectérias individuais de um grupo de empresas de transporte
que tiveram um percurso semelhante, assim como para os tipos de carga trans-
portada e as diferentes estratégias empresariais de reinvestimento. Podemos retirar
algumas ilagdes deste relato.

Em primeiro lugar, o transporte rodoviario de mercadorias prosperou num
nicho de oportunidade criado pelos défices e limitagdes do desenvolvimento, manu-
tengdo e funcionamento dos servicos de caminho-de-ferro. O transporte rodoviario
de mercadorias nfo é a solu¢do de transporte mais eficiente para um grupo de
produtos, o que significa que existe ainda uma ampla margem para tornar o corredor
mais competitivo, ndo s6 em relagdo a outros portos, mas também em termos da
proporg¢io dos precos finais absorvidos pelos custos de transporte, nomeadamente
se se tornar os servicos de caminho-de-ferro acessiveis e eficazes. De certa forma,
as poderosas empresas de camionagem estdo a capturar um rendimento, e pode-
riam ter interesse no desenvolvimento de um tipo de intermodalidade que proteja a
sua posi¢do no mercado. Embora nas entrevistas todas as empresas tenham expres-
sado que a estrada e o caminho-de-ferro satisfazem necessidades diferentes e ndo ha

incompatibilidade no desenvolvimento de ambos, as empresas de camionagem sdo

37 Dados obtidos em entrevistas com representantes das empresas de transporte da Beira.
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um sub-sector poderoso e organizado, com influéncia politica. Neste contexto, uma
politica de interven¢do é crucial para introduzir incentivos estratégicos ao aumento
da produtividade. Isto requer, porém, um entendimento da constela¢do de interesses
e da estrutura de poder que dita quais as reformas politicamente viaveis, assim como a
identificagdo dos impasses mais criticos e estratégicos que, se resolvidos, terdo maior
potencial para estimular a criagdo de mais ligacGes (Khan, 2011). No caso do sector
do transporte no centro de Mogambique, a situacdo € ainda mais complexa, uma
vez que a promogio dos actores privados no sector do transporte rodoviario estd em
contradi¢do com o desenvolvimento do sector do caminho-de-ferro dominado pelo
Estado, e também porque, na auséncia de uma politica industrial coerente, o sector
do transporte parece gravitar para a satisfacio das necessidades dos sectores extrac-
tivos, sem contribuir para a criagio de uma estrutura produtiva mais equilibrada.

Em segundo lugar, ha outros produtos e circuitos para os quais a flexibilidade
e rapidez do transporte rodovidrio de mercadorias seriam essenciais. Como este
capitulo demonstra, Mo¢ambique tem um niticleo de empresas de camionagem que
sdo competitivas na regido, de mao-de-obra intensiva, e podem estimular o desen-
volvimento de outros sectores, especialmente na producio e processamento de bens
dependentes do factor tempo. As condigdes peculiares que deram origem a este sector
requerem a sua protecgio. Reiteramos, porém, que o desenvolvimento dos servigos
de transporte ndo é um fim em si mesmo; esta ligado aos produtos que sdo procu-
rados e oferecidos, comercializados internamente e exportados. Uma intervengio
estatal coordenada e estratégica neste sector necessita de se adaptar as prioridades
das estratégias de desenvolvimento agricola e industrial; tanto incentivos correctos
como medidas disciplinares devem ser introduzidos para aumentar a produtividade
e, deste modo, permitir que os custos de transporte das exporta¢des da regido dimi-

nuam, de forma a poder aumentar a produtividade e os salirios da mao-de-obra.

CONSIDERACOES FINAIS

Este artigo discutiu, de forma abrangente, a transformacdo da economia mogam-
bicana e o seu impacto no sector do transporte rodoviario de mercadorias. Reflec-
timos, portanto, sobre a forma como um certo paradigma de sistema de transportes
molda o caminho e a qualidade do crescimento. Com uma densidade populacional
baixa e uma vasta area terrestre, os servigos de transporte sao inevitavelmente um

campo importante da integragido socioeconémica e da acumulagio de capital, e sdo
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ja uma fonte do emprego formal de que Mocambique necessita em quantidade e
qualidade.

Tracamos, por isso, a trajectoria dos negdcios de um grupo de empresas privadas
de camionagem; identificamos a oferta dos servicos de transporte enquanto espago
para a acumulagdo de capital, que tem actualmente um efeito de contigio no sector
da logistica e noutros sectores econémicos; e enfatizimos o caracter nacional deste
sub-sector em expansio — uma caracteristica que se destaca num pais algo dominado
pelo investimento directo estrangeiro de larga-escala.

Exploramos igualmente o cendrio em que estas operam, a articulagdo entre
transporte de caminho-de-ferro e rodoviario, as particularidades dos tipos de cargas
e destinos e ainda as previsiveis oportunidades e desafios. As empresas rodoviarias
de mercadorias mogambicanas enfrentam a competic¢do inter-sectorial, enquanto,
na auséncia de uma intermodalidade eficaz, defendem os seus interesses em relacdo
ao caminho-de-ferro — que sofre actualmente uma transformagio acelerada cujas
consequéncias ndo sio ainda previsiveis. A competi¢io pela carga é igualmente uma
competigdo entre corredores. A localizagdo geografica vantajosa da Beira esta longe
de assegurar o seu dominio sobre o trinsito de mercadorias. Dependéncias hist6-
ricas, economias de escala, precos e fiabilidade ainda desequilibram a balanga a favor
de Durban e, em menor medida, Dar es Salaam. Os actuais desenvolvimentos dos
caminhos-de-ferro podem, de facto, propiciar uma transformac¢io fundamental das
regras do jogo; o espago para a complementaridade com os camides ao longo destas
rotas permanece, porém, incerto.

Os pregos para os servicos de transporte rodoviario sdo o resultado de uma
complexa matriz de distincia, tempos de transito, condi¢bes das estradas e numero
de passagens fronteirigas; mas o que torna estes exercicios comparativos ainda mais
intrincados € o facto de os pregos dependerem do tipo de produto transportado, a
direcc¢do (importagdo, exportacdo) e a disponibilidade de carga de regresso (Murithi
et al., 2012). A mesma carga na mesma estrada pode corresponder a diferentes
pregos de transporte, dependendo da época do ano e da disponibilidade de carga no
regresso. Acresce ainda que os estudos que tentam obter estimativas de pregos nio
conseguem calcular as economias de escala que permitem as transportadoras ligadas
a Durban oferecer precos mais atractivos.

A nossa discuss@o suscita uma série de questdes. Actualmente podemos fazer
pouco para além de as enunciar, ja que sera necessaria mais investigagdo para

chegarmos a consideracoes rigorosas. Uma questdo em particular paira sobre qual-
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quer estratégia de desenvolvimento em Mocambique: com este sistema de trans-
portes transversal, com epicentros da acumulagio de capital ligados 4 extracgio
dos recursos naturais que ndo coincidem necessariamente com a geografia de
uma base econémica ndo mineira mais diversa e com uma variedade de sectores
e grupos sociais com necessidades de transporte diferentes, e por vezes contradit6-
rias, devera o investimento em infra-estrutura e no desenvolvimento do transporte
de longo-prazo melhorar e estender o actual sistema de transportes orientado para
a extrac¢do? Havera regioes, utilizadores e sectores que obrigardo a desafiar estas
dependéncias histéricas por questdes de eficiéncia, sustentabilidade econémica e
justiga social? Que interesses politicos e econémicos estdo representados nas auto-
ridades do sector do transporte em Mogambique, qual a capacidade de influéncia e
intencdo que possam conduzir activamente o sector no sentido de uma estratégia
de desenvolvimento ampla e de longo prazo? Ou ira a intervencio estatal perma-
necer confinada a regulagdo do cada vez mais liberalizado mercado dos servigos de
transporte? Nesse sentido, qual é o papel do Estado na interac¢do entre o caminho-
-de-ferro — o remanescente e influente bastido das empresas estatais — e o transporte
rodovidrio — um sector totalmente privatizado?

Esta énfase no papel do Estado ndo € fortuita: embora o sector do transporte
rodoviario de mercadorias na Beira seja privado e opere actualmente como um
mercado aberto, este capitulo demonstrou que a sua emergéncia foi possivel num
periodo de condigdes excepcionais. Este estudo de caso sugere que actores nacio-
nais poderosos ndo surgem espontaneamente e que € necessirio que o Estado crie
as condigdes, adaptadas ao contexto mogambicano e as necessidades dos diferentes
grupos sociais do pais, sob as quais a acumulacdo de capital possa levar ao aumento

da produtividade e a geracdo de emprego.
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INDUSTRIA EXTRACTIVA

E DESENVOLVIMENTO LOCAL:
0 PAPEL DA RESPONSABILIDADE SOCIAL
EMPRESARIAL

Epifania Langa e Nelsa Massingue

INTRODUCAO

A entrada de grandes investimentos de capitais estrangeiros na area de recursos
minerais e energia, nos altimos anos, tem levantado varias questGes sobre o papel dos
mega-projectos no desenvolvimento econémico e social em Mogambique, gerando
um debate sem consenso. Uma das tematicas do debate é a responsabilidade social
empresarial (RSE). Acgdes de RSE como a construgio de infra-estruturas sociais
para a educagdo e a saide, a geragdo de emprego, entre outras sio muitas vezes
referenciadas em muitos discursos, principalmente politicos e de empresas, como
aspectos positivos que complementam as acg¢des do governo, devendo por isso ser
promovidas e valorizadas.! Entretanto, estes discursos muitas vezes negligenciam
componentes ndo menos importantes como a inten¢do das empresas ao desen-
volver iniciativas sociais, o risco das comunidades se tornarem dependentes destes
mega-projectos e a possibilidade de fragilizagdo do papel do Estado (Schroeder &
Schroeder, 2004) .

O presente artigo pretende fornecer uma discussao da RSE na industria extractiva
em Mogambique, usando como base de analise a proposta de Politica de Responsabili-
dade Social Empresarial na Induastria Extractiva (PRSEIE) apresentada pelo Ministério

L Ver, por exemplo, o discurso do Presidente Armando Guebuza durante a mesa-redonda sobre o desenvolvi-
mento e gestdo dos recursos minerais no pais, disponivel em http://www.jornaldomingo.co.mz/index.php/
economia/2449-mocambique-continua-nos-holofotes-internacionais); discurso de Esperanga Bias, Ministra
dos Recursos Minerais, no lancamento da Fundagio Vale, disponivel em http://www.mirem.gov.mz/index.
php?option=com_content&view=article&id=99:discurso-de-esperanca-bias-ministra-dos-recursos-minerais-
-por-ocasiao-do-lancamento-em-maputo-da-fundacao-vale&catid=53:discursos-da-ministra&Itemid=82; e
Kenmare (2013).

Indiistria Extractiva e Desenvolvimento Local ~ Desafios para Mocambigue 2014 229



dos Recursos Minerais.? Especificamente, o artigo pretende responder as seguintes
perguntas: Em que contexto surge a PRSEIE? Em que medida a RSE permite tratar
de desenvolvimento local? Que desafios a RSE do sector extractivo coloca ao Estado?

O artigo argumenta que a PRSEIE surge como uma resposta politica e ambigua
ao debate em torno do papel dos recursos naturais no desenvolvimento nacional,
e ndo considera os possiveis riscos de insustentabilidade fiscal, vulnerabilidade das
comunidades e fragilizacdo do papel do Estado.

Além da presente introdugio, o artigo compreende mais quatro secgdes.
A segunda secgdo apresenta o contexto de surgimento da PRSEIE para um
melhor entendimento do seu enquadramento. A terceira sec¢do discute a defi-
nicdo de RSE adoptada pelo documento, destacando as ambiguidades encon-
tradas. A quarta secgio discute criticamente algumas propostas-chave da PRSEIE,
apresentando os diferentes elementos que limitam o papel dinamizador de desen-
volvimento local da RSE no contexto mogambicano. A dltima sec¢do apresenta

as conclusées do artigo.

SOBRE 0 SURGIMENTO DA POLITICA

Apesar de a RSE nio ser uma pratica nova em Mogambique, as discussdes e os inte-
resses 3 volta da questdo nunca foram tdo proeminentes na agenda politica, econ6-
mica e social como na actualidade, sendo movidas pelo recente e intenso debate em
volta dos recursos naturais. O surgimento da PRSEIE mostra estar ligado a tematicas
especificas do debate tais como: o debate sobre os beneficios fiscais concedidos as
empresas do sector, a transparéncia dos contratos e, principalmente, as polémicas
em volta dos processos de reassentamento, por terem sido 0s processos que envol-
veram directamente comunidades locais.

De acordo com Mosca & Selemane (2012), os reassentamentos realizados
pelas empresas mineradoras causaram a deslocacdo de populagdes para zonas com
solos menos férteis, piores pastagens, menos oportunidades de desenvolver activi-
dades econ6émicas, sem meios de transportes publicos, mais distantes dos servigos
e mercados, entre outros aspectos, resultando na alteracio dos seus modos de vida.
Virias fontes relatam que esta situagdo desencadeou um conjunto de protestos
sequenciados, onde se destacam protestos envolvendo familias reassentadas pela

Vale Mogambique conforme a tabela abaixo.

2 Versdo de 9 de Outubro de 2013.
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TABELA1 PROTESTOS OCORRIDOS EM 2012 E 2013

Nimer .
Data(s) do protesto tmero Acontecimentos
de participantes
Blogueio da passagem ferro e rodovidria na zona de
Cateme, reivindicando as condicoes de vida em que ficaram
sujeitas com o reassentamento e o valor pago como
indemnizacao e compensacao pela deslocacao.
10 de Janeiro de 2012 Cerca de 700 familias

Como consequéncia, o transporte de carvao da mina

para o porto foi paralisado. Houve actuagdes violentas e
detencdes por parte da paolicia e das Forgas de Intervengao
Répida (FIR), ameacas e intimidagdes aos protestantes.

Manifestacdo em frente as instalacdes da Vale onde

se exigia dialogar com os responsaveis da empresa,

a propésito da exigéncia do valor remanescente da

16 de Abril de 2013 Cerca de 1300 familias | compensacdo pela perda de terras. Na auséncia de
resposta por parte da Vale, os manifestantes bloguearam
as entradas principais da mina. Houve presenca da policia
sem nenhum registo de confrontagdes violentas.

Blogueio de um dos acessos a mina da Vale, exigindo
uma vez mais o valor remanescente das compensacoes,
e também nao houve relatos de confrontos exacerbados
com a policia.

23 de Dezembro de 2013 Cerca de 200 familias

FONTE: ELABORADO PELAS AUTORAS COM BASE EM ADECRU, 2013; A VERDADE, 2013, 2012; CIP, 2012; HRW, 2013;
LMDH, JA, AAAJC, ETAL., 2012; MUCHANGA, 2012; O PAIS ONLINE, 2012B, 2012A, 2013.
Todos estes acontecimentos despertaram a atencdo da sociedade civil, organi-
zacOes ndo-governamentais, meios de comunicagio, académicos e outras entidades
que, através de varios encontros, seminarios e pesquisas exerceram pressao sobre as
autoridades governamentais (como por exemplo o MIREM e o governo provincial
de Tete) para remediar a situagdo vivida pela populagdo atingida pelos projectos de
exploragdo de recursos naturais. Em particular, a nota de imprensa publicada pelo
CIP (2012), ap6s as manifestacdes de 10 de Janeiro de 2012, recomendava que o
governo devia “estabelecer politicas e estratégias para nortear os reassentamentos e
accdes de responsabilidade corporativa no pais e assegurar a sua implementacdo por
todas empresas”. Em resposta, no mesmo ano, o MIREM encomendou um estudo,
cujo objectivo, de acordo com Interpraxis (2012), foi estudar a RSE nos sectores
extractivos (mineragdo e hidrocarbonetos) em Mocambique, para servir de base para
o desenvolvimento de uma politica de RSE. Portanto, pode afirmar-se que o surgi-
mento desta PRSEIE resulta de conflitos e pressdes sociais relacionadas entre si e
que devem ser percebidas dentro do contexto mog¢ambicano.
Um aspecto a ressaltar é a necessidade de distinguir compensagdes de iniciativas
sociais (RSE). Enquanto as primeiras se referem a obrigacoes de que as empresas

sdo responsaveis resultantes dos seus impactos sociais e ambientais, as segundas
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(como sera discutido adiante) referem-se a beneficios adicionais voluntariamente
dados pelas empresas para as populagdes locais e para o pais. Por exemplo, as casas,
escolas, hospitais atribuidos as populagdes no ambito dos programas de reassen-
tamento devem ser percebidos como parte dos custos obrigatérios de operagdo
dos projectos mineiros e ndo como acg¢des de desenvolvimento da comunidade no
ambito da responsabilidade social das empresas. Desta forma, o cumprimento destas
obrigacoes deve merecer do Estado uma monitoria e fiscalizagdo minuciosas para

garantir os direitos minimos das populagées afectadas.

SOBREADEFINICAO DERESPONSABILIDADE SOCIAL EMPRESARIAL

Nio existe uma defini¢do Unica e nem consenso sobre o conceito de RSE. De
acordo com Carrol (1991), RSE envolve a gestdo de uma empresa de tal modo que
esta seja: geradora de lucros econémicos, cumpridora da lei, ética e socialmente
solidaria. No entanto, Visser (2005) argumenta que esta defini¢do ndo é aplicavel
ao contexto africano, onde a interpretagio mais dominante de RSE € relacionada
com actividades filantrépicas, sendo, por isso, acgdes de caridade social vistas
como mais importantes do que o cumprimento da lei. Por outro lado, outras defi-
ni¢bes colocam enfoque no relacionamento com os szake/olders da empresa como
objecto da RSE. Nesta perspectiva, Waddock (2003) refere que RSE significa
desenvolver uma relagio mutuamente benéfica, interactiva e de confianga entre a
empresa e os seus stakeholders (trabalhadores, clientes, comunidades, fornecedores,
investidores, dentre outros), através da implementagio das estratégias e praticas
de funcionamento da empresa. Esta variedade de defini¢ées de RSE resulta do
facto de as interpretagdes do que significa RSE dependerem dos objectivos que
se pretende atingir num determinado espago e tempo, do ramo de actividade da
empresa e do contexto socioeconémico, politico e cultural, entre outros aspectos
(Frynas, 2009, pp. 3-6).

A PRSEIE adopta a definigdo de RSE do ISO 26000 da Organizagio Interna-
cional de Normalizac¢do, onde esta é definida como “a responsabilidade de uma
organizacdo pelos impactos das suas decisdes e actividades na sociedade e no meio
ambiente, através de um comportamento transparente e ético, que: contribua para
um desenvolvimento sustentavel, incluindo a satde e o bem-estar da sociedade;
tenha em considerac@o as expectativas das partes interessadas; esteja em conformi-

dade com a legislagiio aplicavel e seja consistente com as normas internacionais de
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conduta; e esteja integrado em toda a organizagdo e seja praticado nas suas relagoes”
(MIREM, 2013, p. 5).

Esta definicdo apresenta varias limitacGes no que concerne a sua adequagio a
realidade do pais e do contexto em que surge a politica. Tais limitagdes surgem da
falta de esclarecimento de determinados conceitos, que no contexto mogambicano
podem ter diferentes interpretagoes, ou seja, ndo ha consenso sobre o seu signifi-
cado. O artigo destaca trés conceitos que sdo empregues na definicio de RSE, bem

como dentro da PRSEIE de um modo geral, nomeadamente:

TRANSPARENCIA
A defini¢io menciona a necessidade de um “comportamento transparente e ético”
como parte da RSE e o documento destaca a transparéncia como um dos princi-
pios que o norteiam. Em Mogambique, o debate sobre a transparéncia na indds-
tria extractiva € marcado por vérias intervengdes da sociedade civil, a reivindicar a
necessidade de o governo introduzir instrumentos que obriguem a tornar publicos,
na integra, os contratos assinados entre o governo e as empresas de exploragido de
recursos naturais (Castel-Branco, 2010; CIP, 2013; Ossemane, 2012; O Pais Online,
2014). Contrariamente 4 demanda da sociedade civil, assiste-se a um cenario em que
o art.° 23 da Lei 15/2011de 10 de Agosto das Parcerias Pablico-Privadas s6 exige a
publicacdo dos termos principais do contrato, do relatério e do balanco contabilis-
tico das actividades (O Pais Online, 2014).

Ora, se a transparéncia e ética mencionadas na definicdo se referem a decisdes
e acgoes da empresa de um modo geral, significa que estas devem ser transparentes
igualmente em relagdo aos contratos assinados com o governo. No entanto, na
PRSEIE encontra-se uma sec¢io denominada “transparéncia e relatérios”, de onde
se pode compreender que na perspectiva da politica, a transparéncia limita-se aos
acordos de desenvolvimento local firmados no ambito das iniciativas de investi-
mento social das empresas e aos relatérios de despesas das respectivas actividades
e nio, necessariamente, aos contratos de exploragﬁo mineira e petrolifera. Portanto,
a PRSEIE usa um conceito limitado de transparéncia negligenciando uma série
de aspectos de interesse publico relevantes para responsabilizacdo das empresas.
Ademais, a PRSEIE € retrégrada em relacdo a tendéncia actual de tornar pablicos
os contratos de exploragio mineira e petrolifera conforme consta das propostas de
revisdo das leis de minas e petrdleos, apresentadas pelo governo, e parte das quais ja
disponibilizadas pelo MIREM.
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PARTES INTERESSADAS

O segundo conceito refere-se ao termo “partes interessadas”, que € a traducdo do
termo em inglés “stakeholders’, definido pela Organizac¢do Internacional de Norma-
lizagio como sendo um “individuo ou grupo que tem um interesse em qualquer
decisdo ou actividade da empresa”.? No sector extractivo e no Ambito da RSE em
Mocambique, quais sdo as partes interessadas consideradas pela PRSEIE? Apesar
de o conceito de partes interessadas transparecer ser de dominio comum, este
suscita indagacGes. Principalmente quando na PRSEIE se encontram expressoes
como “partes interessadas incluindo comunidades” (MIREM, 2013, p. 1), “todas as
partes interessadas” (MIREM, 2013, p. 2), “partes envolvidas” (MIREM, 2013, pp. 8,
12), “partes interessadas relevantes” (MIREM, 2013, p. 18), que, apesar de seme-
lhantes, podem ndo ter o mesmo significado. A PRSEIE, ao deixar de mencionar
clara e especificamente quem sdo as partes interessadas, abre espaco para a inclusido
ou exclusio de determinados grupos sociais, sem pardmetros concretos para tal.
Portanto, durante o processo de implementacido desta politica, serd necessario iden-

tificar previamente as partes interessadas.

ALINHAMENTO COM NORMAS INTERNACIONAIS

Apesar de o alinhamento com as normas internacionais ser um principio interes-
sante, € necessario tomar em consideragcdo que os processos de formulagdo de
normas tendem a ser dindmicos e influenciados pelo contexto em que surgem. Neste
sentido, é preciso considerar em primeiro lugar o contexto especifico do pais e os

objectivos/metas que se pretendem atingir.

SOBRE A POLITICA E ESTRATEGIA DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

A PRSEIE propde-se a alcangar quatro objectivos:

i) Estabelecer como a RSE no sector extractivo de recursos minerais pode

contribuir para a reduc¢do da pobreza e desenvolvimento sustentavel;

ii) Estabelecer o enquadramento no qual a indastria extractiva de recursos
minerais e todas as partes interessadas podem desenvolver programas de
RSE priticos e realistas, que reflictam os objectivos de desenvolvimento do

governo de Mogambique;

3 1S0O:26000, https://www.iso.org/obp/ui/#iso:std:is0:26000:ed-1:v1:en:term:2.20.
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iii) Assegurar maior harmonizac@o entre os planos de desenvolvimento local
definidos pelo governo e o investimento social realizado pelas empresas no
ambito da sua RSE;

iv) Associar a pratica da RSE no sector extractivo de recursos minerais em

Mogambique as melhores praticas internacionais (MIREM, 2013, pp. 2-3);

Estes objectivos sdo movidos pelo grande potencial da RSE do sector extractivo
e reflectem o interesse de o governo aliar-se ao sector privado para gerar desen-
volvimento. De acordo com o Presidente da Repuablica Armando Guebuza, “uma
empresa pode estar em condigdes de financiar a constru¢do de uma escola e outras
podem se ocupar da construgdo do lar dos alunos, do apetrechamento das infra-
-estruturas (...) todas estas empresas beneficiam o povo e depois uma parceria entre
essas empresas € 0 governo vai permitir que haja uma melhor resposta ao Plano
Social e Econémico” (Luis, 2008). No entanto, a ligacdo entre as actividades de
RSE e desenvolvimento sustentavel ndo é automatica. Esta sec¢do desenvolve este
argumento, confrontando as propostas da PRSEIE e as experiéncias de actividades
de RSE no sector.

PRSEIE E DESENVOLVIMENTO LOCAL

A PRSEIE, no que concerne aos acordos de desenvolvimento local, refere que as
actividades de RSE devem centrar-se no reforco da capacidade institucional local,
desenvolvimento do capital humano, desenvolvimento do empresariado local, no
desenvolvimento social da comunidade e na geragio de emprego e aquisi¢Ges locais.
O artigo identifica na literatura trés riscos que podem surgir como efeito das acti-
vidades de RSE, nomeadamente, a insustentabilidade fiscal, a descredibilizacdo do
papel do Estado e a dependéncia em relagdo ao mega-projecto.

Primeiro, conforme apresentado por Castel-Branco (2013a, 2013b) num
contexto em que o défice fiscal é elevado, a necessidade de manutengio das infra-
-estruturas sociais vindas da RSE na forma de obras piblicas, quando estas sdo
construidas fora do plano do governo, como, por exemplo, construgio de escolas,
estradas, hospitais, entre outras, agrava as pressdes sobre o orcamento corrente do
Estado. Por exemplo, as escolas precisam de professores, de equipamento escolar
(carteiras, quadros, giz entre outros), de servigos de dgua, energia e comunicagio,
dentre outros que devem sair do or¢camento do Estado em acréscimo ao que ja

estava planificado.

Indiistria Extractiva e Desenvolvimento Local — Desafios para Mocambigue 2014 235



Segundo, em Mogambique as comunidades em volta dos mega-projectos de
minera¢do carecem de varios servicos piblicos que sdo tradicionalmente provi-
denciados pelo Estado. Nestas condigdes, a existéncia de empresas que provém
tais servigos no ambito da RSE pode descredibilizar a imagem sobre o papel do
Estado como provedor fundamental dos servicos basicos as comunidades. Assim,
as empresas tendem a aumentar o seu poder perante as comunidades que bene-
ficiam deste investimento, a0 mesmo tempo que as comunidades perdem a auto-
nomia de reivindicar possiveis imposi¢des ou impactos negativos gerados pelo
mega-projecto. Portanto, as institui¢Ges piblicas existem para fornecer bens
pablicos aos cidaddos, e tém a legitimidade de o fazer, e ndo os deve deixar a
cargo de corporagdes, sob o risco de se criar novamente empresas majestaticas em
Mocambique (Castel-Branco, 2013b).

Terceiro, Jenkins e Obara (2006) sustentam que, ao desenvolver-se actividades
de RSE, ha um risco de se desenvolver no seio da comunidade, intencionalmente ou
ndo, uma dependéncia em relagdo ao mega-projecto, que pode ter sérias consequén-
cias, particularmente depois do encerramento da mina.

O caso das ac¢oes de RSE da Kenmare Resources plc, uma empresa que explora
areias pesada no distrito de Moma, na provincia de Nampula, permite compreender
as questoes de dependéncia e vulnerabilidade levantadas por estes autores. O Fundo
Kenmare Moma Associagido de Desenvolvimento (KMAD) declara investir anual-
mente entre 350 a 400 mil USD em varios projectos sociais (Selemane, 2010) nas
areas de educagio (oferta de mobiliario escolar), da satde (construcdo de infra-
-estruturas hospitalares) e de iniciativas empresariais locais (producdo de ovos, de
frangos, de horticolas e de sacos destinados ao empacotamento das areias). Entre-
tanto, a Kenmare é o tnico comprador dos produtos provenientes destas iniciativas
empresariais (Selemane, 2010) e os precos dos produtos sdo fixados pela propria
empresa (Massingue & Muianga, 2010). Ademais, existem relatos de descontenta-
mento no seio da comunidade em que a mineradora esta inserida, ligados a fraca
qualidade das infra-estruturas e aos processos de desenvolvimento das actividades da
fundacdo (Selemane, 2010).

De acordo com a descrigio das actividades acima, pode depreender-se que
as acgdes de RSE da KMAD estdo em conformidade com uma das estratégias da
PRSEIE, pois as suas “actividades estdo centradas no desenvolvimento do capital
humano, nas liga¢gdes empresariais e na geragdo de emprego produtivo”(p. 7). No

entanto, tais acgdes de RSE levantam uma série de inquietagdes:
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i) As accdes parecem responder primeiramente a interesses corporativos de
facilitagdo de aquisi¢bes locais, mais do que “apoiar o desenvolvimento
econ6mico local e nacional” (MIREM, 2013, p. 7) como aspira a PRSEIE,
de tal modo que os pequenos empresarios locais sdo totalmente dependentes
do mega-projecto. Assim, a sustentabilidade destas iniciativas empresariais
pode ser ameacgada pelo encerramento da mina ou instabilidade financeira
na Kenmare, o que se torna mais grave num contexto em que 0S precos
de commodities no mercado internacional sdo instiveis e os recursos natu-
rais sfo esgotaveis, com vida atil limitada pelo tamanho das reservas dos

recursos explorados (Langa & Mandlate, 2013);

ii) O tipo de actividades que as comunidades desenvolvem e que foram descritas
acima € estritamente bésico e rudimentar, de tal modo que ndo desenvolvem
capacidades competitivas baseadas no uso de tecnologias modernas, ou seja,

a transferéncia tecnologica é bastante fraca;

Estudos realizados com empresas mocambicanas ligadas a mega-projectos e a
experiéncia da KMAD mostram que, em Mogambique, as ligacGes empresariais a
mega-projectos estdo centradas no fornecimento de servigos basicos e rudimentares,
com fraco potencial de transferéncia de tecnologia e, por isso, ndo geram trabalho
tecnicamente qualificado e competitivo (Castel-Branco & Goldin, 2003; Langa &
Mandlate, 2013). Assim, é pouco provavel que as iniciativas empresariais da KMAD
estejam a contribuir para um desenvolvimento sustentavel, na medida em que nao
se criam capacidades diversificadas e competitivas, e as que sdo criadas estdo ligadas
ao mega-projecto de mineragio, sem ligagdes a outras actividades locais. Para poten-
ciar a ligagdes produtivas entre mega-projectos e empresas nacionais, € preciso que
a politica publica se oriente pela visdo de criacdo de capacidades industriais amplas
dentro de um quadro de estratégias de crescimento e desenvolvimento das empresas
nacionais, onde Estado joga um papel de relevo como dinamizador deste processo
(Langa & Mandlate, 2013).

De facto, varios autores argumentam que gerar desenvolvimento ndo é o prin-
cipal objectivo que leva empresas a desenvolverem iniciativas locais (Christian Aid,
2004; Frynas, 2005, 2009; Jenkins & Obara, 2006; Trebeck, 2008). Especificamente,
Frynas (2005) destaca que quatro razdes corporativas estdo na origem do engaja-
mento em RSE: (i) a obten¢do de vantagem competitiva — onde o grau de envol-

vimento social de uma empresa é visto como vantagem em relagdo a outra com
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menos envolvimento; (ii) a manutenc¢do de um ambiente de trabalho estavel — onde
as acgoes de RSE sdo iniciadas como forma de garantir que ndo surjam protestos
nem objecg¢des ao desenvolvimento do projecto pelas comunidades; (iii) a gestdo de
percepgdes externas e manutengdo da reputagdo da empresa — onde a RSE € assim
usada com opropésito de manter relagGes piblicas estaveis; e (iv) a motivagido dos
trabalhadores — onde a RSE pode servir de um meio para manter uma boa imagem
interna da empresa mantendo os trabalhadores satisfeitos e mais positivos sobre a
empresa. Por isso, existe uma grande probabilidade de as ac¢des de RSE empresas
serem parciais, de curto-prazo e inconsistentes, deixando as comunidades pobres
mais vulneraveis e numa situacdo de risco (Christian Aid, 2004; Frynas, 2005, 2009;
Jenkins & Obara, 2006; Trebeck, 2008). Com efeito, o Gnico actor social que se iden-
tifica com objectivos de desenvolvimento de longo prazo e em prol do bem-estar da

sociedade é o Estado.

PRSEIE E 0S ACORDOS DE DESENVOLVIMENTO LOCAL

Ressalta da proposta da PRSEIE que se deve “estabelecer planos e acordos sobre
investimento social local designados de Acordos de Desenvolvimento Local (ADL)
com a participagdo das partes interessadas, assinados pelas partes envolvidas,
designadamente o governo e a empresa, e as comunidades como testemunhas”
(MIREM, 2013, p. 8). No entanto, transparece do documento a ideia de que o
governo € signatario, sendo os verdadeiros negociadores dos ADL as comunidades
abrangidas. A sec¢do da PRSEIE referente ao desenvolvimento de capacidades
para a negociagio de investimentos sociais como politica “assegurar a existéncia de
capacidade a nivel local que permita as comunidades abrangidas negociar eficaz-
mente com a induastria e as autoridades locais o investimento social a realizar”
(MIREM, 2013, p. 15). Ao longo da PRSEIE, encontram-se outras passagens em
que se nota uma minimizagdo do papel do Estado, onde tarefas tradicionalmente
realizadas por 6rgdos do Estado sdo transferidas para as comunidades ou para enti-
dades independentes. Por exemplo, a PRSEIE menciona que os ADL devem definir
“os meios através dos quais os litigios, entre a Comunidade Abrangida e a empresa
serdo resolvidos, onde se estabelece 0 mecanismo de reclamagio a ser usado no
ambito do desempenho de RSE da empresa” (MIREM, 2013, p. 10). Mais adiante,
a PRSEIE menciona que se deve “assegurar que a monitoria e avaliacdo do inves-
timento social e, especificamente dos ADL, sdo executadas por terceiros indepen-

dentes” (MIREM, 2013, p. 18).
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Se os ADL devem ser assinados entre o governo e a empresa e se € 0 governo
o representante das aspiragoes e expectativas da comunidade, ndo serd ébvio que
o mesmo se responsabilize pela negociacdo, monitoria e resolucdo dos litigios que
possam surgir? Esta proposta, que parece ser baseada na ideia de dotar as autoridades
e comunidades locais de autonomia para tomada de decisdo, ignora as diferengas de
capacidade, poder e influéncia entre as partes. Empresas multinacionais exploradoras
de recursos naturais possuem um maior acesso a informagdo e possuem as habili-
dades e competéncias necessarias para influenciar as decisdes sobre como as suas
acgoes de RSE devem ser conduzidas nas comunidades, para além de possuirem
vasta experiéncia em varios paises (Jenkins & Obara, 2006; Schroeder & Schroeder,
2004). Adicionalmente, algumas empresas da indastria extractiva sdo acusadas de
envolvimento em casos de espionagem a diversos 6rgios da sociedade civil e movi-
mentos sociais, bem como de actos de corrupcido por objectivos comerciais (Senado
Federal, 2013; Gois, 2013).

Contrariamente, as comunidades locais a volta de mega-projectos de mineracio
em Mog¢ambique necessitam de capacidade técnica e de recursos para enfrentar
processos complexos, demorados e onerosos como a negociacdo de um ADL.
Trebeck (2008) argumenta que a falta de interesse, de disponibilidade ou indiferenga
pode fazer com que o processo de auscultacdo piblica seja dominado por pessoas
com forte poder de influéncia, mas ndo necessariamente defensoras de posicées de
consenso comum. Ademais, as “comunidades” ndo existem na divisio administrativa
de Mogambique, por isso ndo é possivel assegurar que uma “comunidade” tenha
uma opinifo consensual acerca de um determinado assunto. Kloeck-Jenson (2000)
refere que algumas vozes sugerem que os régulos e as autoridades tradicionais sdo
os representantes legitimos das comunidades, enquanto outros argumentam que em
Mocgambique as estruturas administrativas ao nivel comunitério sdo heterogéneas,
sendo necessario preservar esta heterogeneidade, evitando declarar certos grupos
como representantes comunitarios (como por exemplo os régulos). De acordo com
este autor, os proponentes da ideia de heterogeneidade sugerem que cada comuni-
dade decida quem sdo os melhores representantes dos seus interesses. Portanto, é
necessaria uma maior precisdo na defini¢io de quem sio os representantes comuni-
tarios e como eles sdo escolhidos.

Os processos de reassentamentos e compensagoes de familias deslocadas pelos
projectos de exploracdo de recursos naturais podem servir como proxy do grau de

preparagdo das comunidades e do governo. De acordo com Mosca & Selemane
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(2012), estes processos foram mal conduzidos, caracterizados pela auséncia de
consultas comunitarias adequadas e absentismo do governo, com favorecimento das
empresas e resultando em milhares de familias a viver em condigdes de vulnerabili-
dade econémica e social. Portanto, os resultados de um processo em que comuni-
dades negoceiam um ADL podem ser prejudiciais & propria comunidade e a socie-
dade em geral.

Como referido, a PRSEIE sugere que o ADL seja assinado pelo governo. No
entanto, a mesma ndo esclarece se se trata do governo central, provincial ou distrital,
dando espago para que varias interpretagdes surjam como, por exemplo, poder
pensar-se que deveria ser o governo da provincia ou do distrito por ser onde se
localiza o projecto, como poderia ser o governo central por ter sido quem assinou
o contrato de exploragdo mineira. Adicionalmente, a PRSEIE sugere que devem ser
criados grupos de coordenacdo locais e provinciais, que essencialmente tém a fungéo
de gerir e monitorar os ADL. Ora, o governo local em Mogambique possui varias
limitagdes em termos de capacidade técnica, de gestdo e material. De acordo com
Forquilha (2007, 2013), a governagdo local enfrenta varias dificuldades, desde a falta
de meios, de recursos humanos, materiais e financeiros, até a problemas de articu-
lagdo entre os varios 6rgdos locais, planos e estratégias existentes, que sdo essen-
cialmente resultantes da auséncia de uma visdo e estratégia integrada de descen-
tralizagdo. Ainda segundo o mesmo autor, embora varias iniciativas de reformas
sectoriais tenham sido concebidas e realizadas, as mesmas nio tiveram referéncia
concreta a todos os sectores ou programas nacionais, resultando em implementacio
fragmentada.

Entretanto, ha entidades que sustentam a premissa de minimizagio do papel do
Estado. Segundo a AMECON (2013), no seu parecer sobre a estratégia e politica de
recursos minerais, ndo se pode desenvolver todas as localidades de uma s6 vez e a
mesma velocidade. Sendo assim, deve garantir-se que este esfor¢o deixe de ser do
Estado e passe a ser responsabilidade das empresas. Apesar de existirem tais argu-
mentos a favor da redugdo do intervencionismo do Estado, todas as questdes discu-
tidas a volta do poder das empresas e das limitagdes das comunidades e do governo
local revelam a necessidade da presencga activa de um Estado que possa fazer uso
das oportunidades e produzir acgdes concretas que induzam o desenvolvimento.
Portanto, o Estado ndo pode ser um mero observador ou facilitador destas interven-
¢oes directas das empresas. O Estado e as autoridades locais devem zelar para que

as prioridades e os objectivos definidos nos seus planos de desenvolvimento a nivel

240  Desafios para Mocambigue 2014 Indistria Extractiva e Desenvolvimento Local



nacional e local sejam cumpridos onde as acgdes de RSE sejam enquadradas nestes
planos previamente definidos.

CONCLUSOES

O artigo explorou trés questdes para analisar o papel da RSE no desenvolvimento
local em Mogambique conforme se segue.

Primeiro, a contextualizacdo do surgimento da PRSEIE. O surgimento da
PRSEIE mostra estar ligado a varios debates a volta do papel dos recursos mine-
rais no desenvolvimento nacional, com maior destaque para as polémicas em torno
dos processos de reassentamento, por terem sido os processos que envolveram
directamente as comunidades locais. Assim, a adop¢do de conceitos de definigoes
e padrées internacionais como transparéncia, envolvimento das partes interessadas,
acordos de desenvolvimento local aparecem como elementos essenciais sem, no
entanto, estarem ligados ao contexto nacional, revelando fragilidades estruturais do
quadro mais geral sobre os recursos minerais em Mogcambique.

Segundo, o papel da RSE das empresas no desenvolvimento local. Ndo é papel
das empresas gerar desenvolvimento. Por um lado, estas, ao engajarem-se nele,
fazem-no com objectivos claros e de natureza corporativa relacionados com a
manuteng¢do de um ambiente estavel para o desenvolvimento do seu negbcio, repu-
tacdo interna e externa. Assim, é provavel que tais ac¢oes sejam de curto e médio
prazo, inconsistentes e fragmentadas, podendo deixar as comunidades em situacdo
de vulnerabilidade. Por outro, o enfoque nos beneficios derivados de RSE, como por
exemplo o aumento de capacidade institucional através de infra-estruturas sociais
negligencia ndo s6 o risco de insustentabilidade fiscal, pelo agravamento do défice
do orgamento do Estado, mas também o risco de gerar dependéncia nas comuni-
dades em actividades ligadas ao mega-projecto com fraca transferéncia tecnologica
e que ndo criam capacidades competitivas.

Terceiro, desafios da RSE do sector extractivo para o Estado. De um modo
geral, o reforco do papel do Estado é evidenciado pelo facto de este ser o tnico e
legitimo responsavel pelo bem-estar social. Por um lado, o Estado deve assegurar a
integracdo e a coordenacio das ac¢Ges de RSE nos planos publicos, ao invés de criar
processos paralelos. Por outro lado, é preciso reconhecer e enfrentar as limitagdes
técnicas e humanas, materiais e de negociagdo da governacgio local, que se sugere

que seja responsavel pela gestdo e monitoria dos ADL.
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Portanto, é preciso estar-se ciente de que a existéncia de uma PRSEIE por si
s6 ndo € condicdo suficiente para que as empresas invistam em desenvolvimento
local e que, mesmo se o fizerem, estas nem sempre resultardo em desenvolvimento

sustentavel.
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CAMINHOS MOCAMBICANOS
PARA ACONSTRUCAC

DA DEMOCRACIA EM MOCAMBIQUE:
NOTAS DE UMA LEITURA PSICANALITICA

Bdia Efraime Junior

INTRODUCAO

Para mim, como psic6logo e psicoterapeuta, escrever sobre traumas colectivos,
guerra e paz em Mogambique é um grande desafio e coloca-me perante a questio
se serd possivel e aceitavel partir da patologia individual e transpor os conheci-
mentos aqui ganhos para processos sociais. Como psicoterapeuta procuro entender
os conflitos inconscientes dos meus pacientes, que se manifestam em dor e sofri-
mento, esperando ajuda-los a abrirem-se para outras possiveis solugdes. Procuro,
igualmente, compartilhar as minhas reflexdes e oposi¢do néo s6 ao uso da violéncia
e da guerra, como também a promocio da banalizagio da guerra e destruigdo de
vidas humanas. Isto é, por um lado, parte do compromisso ético da psicologia! e
da psicanilise e, por outro, uma tentativa de transpor conhecimentos ganhos no
dominio da patologia individual para a social.

Particularmente no trabalho com as ex-criangas-soldado,? realizado entre 1994 e
2001, na Ilha Josina Machel, na provincia de Maputo, em Mandhakazi, na provincia de
Gaza e em Muecate, na provincia de Nampula, tive de suportar, com os meus pacientes,
muito luto e sentimentos de impoténcia. A elabora¢io das memorias traumaticas dos

meus pacientes ndo se referia apenas 2 sua realidade interior, mas também 2 realidade

! Extracto da Mocdo de Apoio a Paz em Mocambique aprovada no IV Seminario Internacional de Psicologia
nos Paises de Lingua Portuguesa — Psi-PLP: “Os psicologos da Psi-PLP reunidos no IV Seminario Interna-
cional de Psicologia nos Paises de Lingua portuguesa, na cidade do Lubango, Reptblica de Angola, no dia
5 de Dezembro de 2013, apelam ao governo de Mocambique e aos Dirigentes da Renamo a assumirem
posturas de manutengdo da Paz e primando pelo didlogo permanente para ultrapassarem o conflito armado
e respeitarem as suas diferengas para a consolidacdo da Democracia.”

2 Este trabalho foi inicialmente apresentado pela Associagio Mog¢ambicana de Satde Pablica, AMOSAPU, e
posteriormente pela Associagdo Reconstruindo a Esperanca, ARES.
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exterior. A realidade exterior continuava sendo marcada pela dor, medo e incerteza
em relagdo ao futuro, particularmente na manutencio da paz. Havia também uma
revitimizacdo das vitimas da guerra, devido & negacdo do reconhecimento social pelas
atrocidades sofridas. Em alguns momentos, como em 1999, a Frelimo e a Renamo
juntaram-se recusando também a existéncia de ex-criangas-soldado, quando aprovaram
a Lei do Servigo Militar, sem excluir aqueles cidadios que, como criangas, haviam sido
forcados a participar nos exércitos da Frelimo e da Renamo durante o conflito armado.

Em 2013, o didlogo politico em Mogambique entre a Frelimo e a Renamo foi
substituido pelo clamor das armas. O trauma colectivo nio elaborado da guerra
civil é reacendido. A banalizacdo da violéncia dirigida contra o Outro, a morte de
vidas cheias de esperanca na estrada nacional, o recurso a violéncia de Estado para
manietar opositores politicos afectam ou mesmo destroem os lagcos emocionais que
criam a coesdo entre os mogambicanos, eliminam a perspectiva e previsibilidade em
relagdo ao futuro ou criam uma perspectiva pessimista para o futuro. O recurso a
violéncia e a morte de outros homens para atingir ganhos politicos volta a ser aceite
e até justificado como instrumento para solugio de diferengas politicas. A Renamo
usa a guerra para promover a despartidarizacio do Estado e das Forcas de Defesa e
Segurancga (FDS) e a paridade na Comissdo Nacional de Elei¢cées (CNE) ameacando
inclusive dividir Mogambique em dois Estados, um sob seu controlo e outro sob
controlo da Frelimo (Renamo, 2012). A Frelimo, por sua vez, justifica o uso da guerra
como necessidade de estender o poder do Estado a todas as zonas do pais e manu-
tengdo do principio da proporcionalidade nas institui¢des eleitorais (Guebuza, 2013).

Na primeira parte deste artigo vou retomar um texto de Freud (1976a), produ-
zido na sua troca de correspondéncia com Albert Einstein e intitulado “Porqué a
guerra?”. Na segunda parte do artigo irei usar a teoria do trauma e as experiéncias
ganhas no trabalho em Mogambique com ex-criancas-soldados como referencial

para entender o conflito politico-militar entre a Frelimo e a Renamo.

PAZ E GUERRA

Em Setembro de 1932, Freud respondeu a uma carta de Einstein, na qual este ques-
tionava se “existe alguma forma de livrar a humanidade da guerra?” (Ventura &
Seitenfus, 2005, pag. 21). Segundo Einstein, as razdes da guerra entre as nagdes eram
“o intenso desejo de poder” (Ventura & Seitenfus, 2005, p. 23) por parte da classe

dominante aliado aos interesses de uma minoria que, “indiferentes as condi¢des e aos
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controlos sociais, consideram a guerra, a fabricagio e venda de armas simplesmente
como uma oportunidade de expandir seus interesses pessoais e ampliar a sua auto-
ridade pessoal” (Ventura & Seitenfus, 2005, p 24). Einstein questionava-se: “como é
possivel a essa pequena sicia dobrar a vontade da maioria, que se resigna a perder e
a sofrer com uma situacio de guerra, a servico da ambigdo de poucos? (ao falar em
maioria, ndo excluo os soldados, de todas as graduagdes, que escolheram a guerra
como profissdo, na crenga de que estejam servindo a defesa dos mais altos interesses
de sua raca e de que o ataque seja, muitas vezes, o melhor meio de defesa)” (Ventura
& Seitenfus, 2005, p. 24).

Para Freud (1976a) havia um “mal-estar” rondando a civilizagdo, importava
uma maior compreensdo da relacdo entre direito e violéncia, pulsdo e cultura.
Freud referiu-se ao facto de a guerra ser uma forma muito comum entre a espécie
humana de resolver os seus conflitos de interesses. O objectivo final da guerra
¢ forcar “a outra fac¢do a abandonar as suas pretensdes ou suas objecg¢des, por
causa do dano que lhe havia sido infligido e pelo desmantelamento de sua for¢a”
(idem, p. 31).

Estas reflexes de Freud parecem até aos presentes dias manter a sua veracidade.
Em Mogambique, o recurso a violéncia e a4 guerra continua sendo uma forma de
fazer politica, uma continuagio da politica. Freud repudiava a guerra e acreditava
que, com o avancar da civilizacdo, a for¢a e o debate das ideias substituiria a forca
bruta. Ele argumentava que “as modificagdes psiquicas que acompanham o processo
de civiliza¢do sdo notérias e inequivocas. Consistem num progressivo deslocamento
dos fins instintivos e numa limitagdo imposta aos impulsos instintivos. Sensacées que
para os nossos ancestrais eram agradaveis, tornaram-se indiferentes ou até mesmo
intoleraveis para nés” (idem, p. 46).

Em Mog¢ambique multiplicam-se as vozes no seio da sociedade manifestando
o seu “mal-estar” e rejeicdo da guerra como solugdo para diferencas politicas entre
a Frelimo e a Renamo. A imprecisdao semantica, a contradi¢do entre o discurso e
a ac¢do que se consta nos discursos e ac¢bes da Frelimo e da Renamo no tocante
ao actual conflito politico-militar mostram a dificuldade de ambos em convencer o
puablico de suas ac¢oes militares. Se por um lado a Frelimo afirma “nés, e repetimos,
nio queremos a guerra em Mogambique. A guerra deve ser assunto de fic¢do cienti-
fica, de video-games e de produgdes literarias e cinematograficas” (Guebuza, 2013),
também a Renamo proclama que “nfo existem razdes bastantes para se continuar

a derramar sangue no solo patrio. Ndo se pode repetir a histéria do passado ndo
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longinquo [a guerra que durou 16 anos entre a Frelimo e a Renamo]” (Enoque,
2013). Porém, Guebuza (Idem) no mesmo discurso reafirma o uso da forga como
“imperativo de imposi¢do da autoridade do Estado em todo o espago geografico da
Nacdo Mogambicana” (2013). A Renamo, por seu lado, escreve que o seu Presidente
“Afonso Dhlakama escolheu Santundjira como local estratégico para desencadear
uma acgio de pressdo contra os abusos de poder que caracterizam o partido da
magaroca [a Frelimo] e o seu governo, usando a forga militar sempre que isso se
mostre necessario.

Como explicar esta ambiguidade nos discursos que clamam pela paz e simulta-
neamente ameacam com a guerra’

Para Freud a violéncia humana esta intrinsecamente ligada a condigio biolégica
do homem. Ela esti presente em todos os conflitos de relagdo entre os homens.* A
filogénese da violéncia data dos tempos mais remotos de socializagdo, sendo mesmo
da condigdo animal do homem. O ser humano é mobilizado por dois instintos ou
pulses, cujas actividades se opdem entre si: a pulsdo construtiva, erética ou Eros,
e a pulsdo destrutiva, de morte ou Tanatos. Estas pulsdes ndo sdo porém, per se,
nem boas nem mas, dependendo os efeitos da sua expressio de freios internos e dos
controlos sociais.

Recorrendo ao seu texto “Totem e Tabu”, escrito em 1913, Freud (1976b)
explica que o poder é conquistado e mantido com a violéncia. Este poder era
inicialmente determinado pela superioridade da forga muscular, tendo esta sido
posteriormente suplantada e substituida pela capacidade intelectual de construir
e ter mais destreza no manejo de novas armas: a dominacdo pela violéncia bruta
passou a ser uma dominacio pela violéncia apoiada no intelecto. A finalidade,
porém, mantém-se igual: subjugar o adversario, tirando-lhe a vida ou dominan-
do-o pela escraviddo. Os vitoriosos deveriam porém manter-se alerta em relacdo
as ameacas 2 sua propria integridade fisica devido a sede de vinganca do adver-
sario vencido. Assim, importava garantir que o adversario se sentisse impelido
a controlar aquele seu desejo de vinganga. Por outro lado, os derrotados unidos
descobriram na sua unido um poder comum que constitufa um caminho que se
estendia da violéncia ao direito ou a lei. “A unifo de diversos individuos fracos: a
unido faz a for¢a” (Ventura & Seitenfus, 2005, p. 21). Essa for¢a foi constituida em

lei ou direito de uma comunidade em contraposi¢do ao interesse de um sé. Para

3 O termo “homens” é usado neste artigo para designar homens e mulheres excluindo em casos que importe

uma distin¢do, onde esta sera explicitada.
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transformar esse poder comum em algo duradouro, instituiram regras, punicées e
desenvolveram vinculos emocionais.

“A unido da maioria devia ser estivel e duradoura. Se apenas fosse posta em
pratica com o propésito de combater um individuo isolado e dominante, e fosse
dissolvida depois da derrota deste, nada se teria realizado” (Idem, p. 32).

A situagdo € simples enquanto a comunidade consiste em apenas poucos indivi-
duos igualmente fortes. As leis de uma tal associagio irdo determinar o grau em que,
se a seguranga da vida comunal deve ser garantida, cada individuo abra mio da sua
liberdade pessoal de utilizar a sua forga para fins violentos, para garantir a seguranga
da comunidade.

Dado que a comunidade ndo consiste em apenas poucas pessoas igualmente
fortes, o crescimento dos grupos e a formacio de uma sociedade acabaram provo-
cando um desequilibrio de forgas, seja entre pais e filhos, seja entre homens e
mulheres ou, resultando da guerra, entre senhores e escravos. Este desequilibrio é
reproduzido também na justica da comunidade. A lei é feita pelos governantes e de
acordo com os seus interesses, sacrificando os interesses dos que se encontram em
estado de sujei¢do. Os detentores do poder colocam-se acima da lei, colocando-se
acima das proibi¢oes que se aplicam a todos e tentam escapar do dominio da lei
passando para o dominio da violéncia. Isto gera insatisfagdes e intranquilidade. Os
dominados opdem-se aos abusos do poder dos governantes, fazem pressdo para
passar de um estado de injustica ou desigualdade para uma justiga igual para todos.
Eles buscam mais poder e lutam pela igualdade em termos de direitos, gerando
rebelides e, em nossos dias, até mesmo guerras civis.

Em Mocambique, alguns nacionalistas mogambicanos juntaram-se em 1962 para
criar a Frelimo e lutar pela independéncia nacional e contra a opressio colonial.
Em 1977, outros mogambicanos, negando o sistema de orientacdo marxista-leninista
instaurado pela Frelimo, criam a Renamo lutando pelo pluralismo politico, demo-
cracia e contra a ideologia marxista-leninista. A génese destes dois movimentos,
embora em momentos diferentes, e a opg¢do pela luta armada deveu-se a sua
percepcio da impossibilidade de resolver o conflito que os opunha aos governantes
pela via da lei, passando ao dominio da violéncia.

Esta posicdo de Freud corresponde a2 de Thomas Hobbes, apresentada
em 1651 na sua obra Leviata (Bredekamp, 2003), explicando os seus pontos
de vista sobre a natureza humana e a necessidade de governos e sociedades.

Nessa obra, ele ressaltava o desejo dos homens de acabar com a guerra como
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forma de solugio dos diferendos entre si, explicando que as sociedades criam um
contrato social.

Recordando ao seu texto escrito em 1920, denominado “Além do principio
do prazer”, Freud (1987) aborda Eros e Tanato para explicar o desejo de 6dio e
destruicdo do ser humano. A actuagio de Tanato € inversa a actuagio de Eros. Para
Freud, a dicotomia entre o amor e o 6dio, a atrac¢io e a repulsio, a preservagio e
a destruicdo, a vida e a morte € explicada pela existéncia destas pulsdes em conflito,
o Eros e o Ténato. Estes instintos estdo amalgamados um ao outro e, muito embora
haja a predominancia do instinto de morte, os dois sdo essenciais e actuam conco-
mitantemente nas relagdes sociais, podendo o poder de acgio, tanto de Eros como
de Ténato, ser direccionado para o individuo ou a colectividade.

Freud salienta que um caminho possivel para a prevencio das guerras e violéncia
passa por uma socializacdo pré-social, ou seja, pelo estreitamento dos vinculos
emocionais entre os homens através da promog¢ido de relacdes semelhantes aquelas
relativas a um objecto amado, criando um sentimento de amor entre os homens.
Um segundo mecanismo consiste em promover a comparticipacdo de interesses
importantes produzindo uma comunhéo de sentimento, uma identificagdo entre os
homens. Porém, isto nio significa que se possa erradicar o Mal, pois Téanato, que
pode ser considerado mau, é de natureza primitiva. Ndo existe individuo sem uma
dose de agressividade; ndo existe cultura sem uma dose de violéncia necessaria para
sustentar os lagos sociais. Esta agressividade ndo tem, porém, necessariamente de
inundar a sociedade de sangue e dor, como no caso das guerras.

Segundo Freud, a guerra ndo serve para fins pacificos, “os resultados da conquista
sdo geralmente de curta duracgfio: as unidades recentemente criadas esfacelam-se
novamente, no mais das vezes devido a uma falta de coesio entre as partes que
foram unidas pela violéncia” (Ventura & Seitenfus, 2005, p. 35).

No caso de Mogambique, a Frelimo e a Renamo, vinte e um anos depois do
término da guerra em que os beligerantes, entre 1977 e 1992, ndo foram capazes de
criar uma coesdo duradoura e a paz alcangada em 1992 encontra-se seriamente amea-
cada. A eclosio de uma nova guerra entre a Frelimo e a Renamo ameaga arrastar o
pais para uma repeticio compulsiva de guerras e a consequente fragilizacio do Estado.

Freud chamou a intolerancia tipica & guerra uma idiossincrasia exacerbada no
mais alto grau, devido ao facto de esta destruir vidas humanas. Freud opunha-se a
guerra porque esta “conduz os homens individualmente a situagées humilhantes,

porque os compele, contra a sua vontade, a matar outros homens e porque destréi
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objectos materiais preciosos, produzidos pelo trabalho da humanidade” (Ventura &
Seitenfus, 2005, p. 44).”

Os avancgos da civilizagdo parecem, porém, nio ter ainda trazido um desloca-
mento dos fins instintuais e uma limitacdo aos impulsos instintuais que se traduzi-
riam em ideias de igualdade, liberdade e fraternidade. Freud viveu ainda a Segunda
Guerra Mundial, que foi mais destrutiva do que a Primeira. 45 milhGes de pessoas
mortas foi o balango da Segunda Guerra Mundial, um aumento de 22 milhdes de
mortos comparativamente a Primeira Guerra.

Ap6s a Segunda Guerra Mundial, multiplicaram-se as guerras sob as mais diversas
designagdes: de baixa intensidade, de contra-insurgéncia, de anti-subversdo, de liber-
tacdo nacional, guerra civil, guerras santas, terrorismo, jihad, interven¢des preven-
tivas, entre outras denominacdes. As justificagdes multiplicam-se, tais como no caso
de Hiroxima e Nagasaki, alegando-se que, com os bombardeamentos com recurso 2
bomba atémica, e provocando a morte de milhares de pessoas, se encurtou a 2.2 Guerra
Mundial, for¢cando o Japdo a render-se e salvando assim milhares de vida de soldados.

Torna-se cada vez mais dificil prever o futuro. Alguém declarado hoje terrorista
pode ser o her6i de amanha. Disto depende apenas o éxito ou fracasso da causa que
defende (Marinho, 2005). No passado, aqueles chamados “terroristas da Frelimo”,
usando a 6ptica colonial portuguesa, transformaram-se nos governantes de Mogam-
bique. No passado, aqueles chamados terroristas da Renamo, usando a 6ptica da
Frelimo, transformaram-se no segundo partido mais votado nas elei¢des legislativas
e presidenciais em Mogcambique, tendo nas elei¢oes de 1994 obtido 38% dos votos e
em 1999, 39% (tendo o seu Presidente atingido 47,7%).

Novamente em Mogcambique o termo terrorista é usado pela Frelimo e pela
Renamo em acusagdes mutuas, como se 1€ no comunicado da Renamo apés o
denominado “terrorista” assalto das Forcas de Intervencdo Rapida aos seus
membros em Nampula: “no dia 08 de Marco de 2012, pelas 5:00 horas, a Forca
de Intervengdo Rapida, ida de Maputo e Pemba, atacou e ocupou a Delegagio
Politica Provincial de Nampula que hospedava os desmobilizados da Luta pela
Democracia“ (Renamo, 2012).

Também o porta-voz do Ministério da Defesa Nacional em conferéncia
de imprensa no dia 07 de Janeiro de 2013, referindo-se a presenga de homens
armados da Renamo em Homoine, Provincia de Inhambane, considera que a
Renamo esta fazendo uso da guerra como instrumento de terror para pressionar

o governo e as populacées (AIM, 2013).
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0S CUSTOS DA GUERRA

Em Mogambique tivemos a experiéncia de vérias guerras na historia, estando as
feridas psiquicas, sociais e econémicas ainda por curar, particularmente do conflito
terminado em 1992.

No momento em que o conflito entre a Frelimo, no poder, e a Renamo defla-
grou, logo depois da independéncia, os mogambicanos tinham experiéncias de
guerra muito recentes. No entanto, as forcas politicas globais especificas actuantes
no conflito Frelimo-Renamo tornaram-no particularmente brutal e destrutivo. Um
dos motivos: este tltimo conflito ndo uniu os mogambicanos contra um agressor
comum estrangeiro, como havia ocorrido nas guerras coloniais. Pelo contrario, os
conflitos internos, que as politicas socialistas da Frelimo podem ter engendrado em
seu governo logo apés a independéncia, foram alimentados por segregacées regio-
nais e pela politica de guerra fria global que almejava promover a desestabilizacdo
por todo o sul da Africa. Temendo a presenga de um forte governo negro nacio-
nalista e socialista, simpatico as forgas anti-apartheid, a Renamo foi inicialmente
apoiada pelo governo branco da Rodésia do Sul (até 1980) e, subsequentemente,
pelo governo racista da Africa do Sul. A Frelimo, por outro lado, havia sido apoiada
pelo bloco socialista oriental e, assim, sofreu as repercussdes econoémicas e politicas
da sua escolha de alianca nas relacoes Este-Oeste (Efraime Jr. & Errante, 2010).

A Frelimo e a Renamo assinaram um acordo de paz em 1992 e organizaram
elei¢des democraticas pluripartidarias em 1994.

O conflito cobrou um tributo nfo s6 material, como psicolégico e espiritual
as criangas, suas familias e comunidades. As repercussGes psiquicas da actuagio
das forgas politicas especificas por tras do conflito foram especialmente sérias,
pois a campanha de desestabilizagido regional tinha como um dos seus objectivos
a destrui¢do do tecido da vida social e estabilidade comunitaria (Vines, 1991).
O conflito custou quase um milhdo de vidas humanas, sendo 45% delas criangas com
idades abaixo dos 15 anos de acordo com a UNDP (Efraime Jr. & Errante, 2010).
Um milhdo e meio de mogambicanos teve de buscar refligio na Zambia, Zimbabue,
Mal4ui, Tanzania e Africa do Sul. E ainda outros 3 milhdes se tornaram internamente
“deslocados de guerra”, na medida em que as comunidades rurais foram forcadas a
migrar para centros urbanos ou lugares militarmente mais seguros. 600 000 criangas
foram privadas do acesso a escola devido a destrui¢do de 2655 escolas primarias,

22 secundarias e 36 internatos em areas rurais (Richman ez 2/, 1990). No fim do

256 Desafios para Mocambigue 2014 Caminhos Mogambicanos para a Construgio da Democracia em Mogambigue



conflito, 2 milhdes de minas antipessoais ainda estavam espalhadas pelo pais. Em
1988, o UNICEF (1989) estimou em quase 250 000 as criangas mogambicanas que
sofriam de traumas fisicos e psiquicos. Estas criancas tinham sido testemunhas da
morte de seus pais e familias, haviam sido obrigadas a deslocar-se de seus lares
em busca de abrigo seguro e tinham sido submetidas a varias formas de abuso,
inclusive rapto e violéncia sexual. Inimeras familias foram dizimadas ou separadas.

As criangas também foram instrumentalizadas como soldados pela Frelimo e
pela Renamo numa flagrante violagdo dos seus direitos humanos. De acordo com
o UNICEF (1989), em 1988, cerca de 10 000 criangas ainda estava sendo usada
em combate pelas forcas guerrilheiras da Renamo. Um namero desconhecido de
criangas foi forcado a integrar-se nas “milicias populares”, for¢as paramilitares locais
dirigidas pela Frelimo. Muitas criangas foram também usadas como soldados no
exército do governo. Os dados reunidos durante os esforgos de desmobilizagio, ao
fim do conflito, revelaram que 27% (cerca de 25 498) dos soldados desmobilizados
tinham menos de 18 anos na época do seu recrutamento. Destes, 16 553 pertenciam
as forgas governamentais da Frelimo e 8945 a Renamo.

O conflito armado em Mogambique s6 terminou ap6s mudangas politicas ocor-
ridas na Unido Soviética, o colapso dos paises socialistas na Europa do Leste e o
fim do “apartheid” na Africa do Sul. A Frelimo e a Renamo perderam as suas bases
de apoio externo. Na impossibilidade de uma vitéria militar de qualquer uma das
partes, em 1992 a logica da resolucido de conflitos de interesse através da violéncia
foi quebrada. Esta logica ndo tomava em consideragido apenas os conflitos reais de
interesses, mas era também determinada pela tentativa de cada um dos lados fazer
valer os seus sistemas de valores e ideais heroicos. Tratava-se de uma externalizacdo
dos conflitos internos e busca de formas de compensagio narcisista. A Frelimo e a
Renamo lutavam contra as suas identidades de crise, tentando pseudocuras para os
seus sentimentos de falta de sentido e depressdo. Actualmente este parece ser nova-
mente 0 mecanismo psiquico actuante na gestdo do conflito politico-militar e das dife-

rengas politicas entre ambas as fac¢Ges e reacgoes traumaticas causadas pela guerra.

0S TRAUMAS DA GUERRA

No trabalho realizado com ex-criancgas soldados, a nivel individual, n6s classificaimos
os distarbios prevalecentes entre os nossos jovens pacientes em cinco categorias: socia-

lizagdo, personalidade, capacidades cognitivas, respostas psicossomadticas e relacio-

Caminhos Mogambicanos para a Construgio da Democracia em Mogambique ~ Desafios para Mocambigue 2014 257



nadas com o corpo e respostas contextuais especificas. Neste artigo, discutir-se-a parti-
cularmente as duas primeiras categorias, nomeadamente socializacdo e personalidade.

No dominio da socializagdo, as criangas e os jovens revelavam distdrbios no
processo de socializac¢do, particularmente na internalizacdo de valores, normas
sociais e ética. Punamaki (1989) refere-se 4 dificuldade de ensinar as criangas a
respeitar a vida humana, isto é, a “ndo matar”, num mundo onde a guerra determina
exactamente o oposto. A guerra provocou uma ruptura na socializagio pré-social de
varias maneiras. As guerras moldam respostas violentas sempre que as criangas teste-
munham barbaridades ou sdo forcadas a cometé-las como perpetradores. Além de
aumentar a exposicdo das criangas a0 comportamento violento, as guerras também
minam a legitimidade dos pais e dos lideres da comunidade para socializar as
criangas em solugbes pacificas, quando os tornam incapazes de educa-las de acordo
com os valores da comunidade.

Pessoas entrevistadas nos locais onde decorreu o projecto, por exemplo, falavam
sobre casos de delinquéncia juvenil, desrespeito aos pais e outros adultos por algumas
criangas e jovens que foram soldados.

Na 4rea do desenvolvimento da personalidade, n6s notamos os seguintes distar-
bios: falta de confianga nos adultos e neles proprios; falta de perspectiva e/ou pers-
pectiva pessimista em relagdo ao futuro; isolamento; depressio; resignagio; altos
niveis de agressdo; apatia ou falta de entusiasmo; introversdo; varias fobias; falta de
mecanismos adequados para solucionar problemas; e uma capacidade limitada para
aceitar frustragoes.

Um sentimento de repulsa pelos seus proprios corpos era particularmente preva-
lecente entre as meninas que foram abusadas sexualmente. A repulsa dessas meninas
pelos seus corpos parecia espelhar a sua estigmatizacdo social. Elas eram forgadas a
esconder as suas experiéncias traumaticas, porque sentiam, simultaneamente, culpa
e sensagdo de desonra. Quando os seus abusos sexuais se tornassem conhecidos
publicamente, este sentimento de desonra seria usado contra elas e passariam a ser
referidas como prostitutas por outros membros da comunidade. Nas comunidades
servidas pelo projecto, no sul de Mogcambique, uma das consequéncias desta estig-
matizago social era o medo que essas meninas e as suas familias tinham das reper-

cussoes que as suas experiéncias de violéncia sexual teriam sobre o obolo,* pois havia

¢ Lobolo é o pagamento simbélico feito a familia da noiva pela familia do noivo. Este pagamento € feito

como uma oferenda aos ancestrais da noiva, como forma de introduzir o noivo a familia ancestral da noiva
e, também, de pedir a sua béngdo, ja que agora a noiva se torna parte da familia do noivo.
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o receio de que um pretendente potencial e a sua familia estariam menos desejosos
de pagar o /obolo, ou inclinados a pagar significativamente menos (Efraime Jr. &
Errante, 2010).

Somando-se a esses distirbios individuais, as criancas também enfrentavam
muitos problemas sociais, sendo os mais prevalecentes relacionados com a quan-
tidade incomum de tempo que as criangas passavam, em seus dias, com poucas
actividades organizadas e planeadas. Na maioria dos casos, isto era devido a falta de
infra-estrutura social e/ou 2 inadequada aptiddo que existia para responder as neces-
sidades diarias das criangas. Por exemplo, uma das mais sérias limitagoes sociais era
a falta de escolas e de centros de treinamento profissional. Embora existissem muitas
criangas que foram deslocadas pela guerra e que nio tiveram acesso a escola por
varios anos, ndo podiam frequentar essas escolas quando retornavam, porque nio
estavam mais em idade escolar. Algumas criangas tinham entfo entre dez e doze
anos e nunca frequentaram qualquer escola; elas deveriam, portanto, inscrever-se
no primeiro ciclo do ensino primario. Isto, no entanto, confrontava as criangas com
muitos desafios e estigmas sociais, ja que a sua falta de escolarizacdo as marginali-
zava dos seus grupos de pares. Esta situacio tendia a promover o desenvolvimento
de comportamentos anti-sociais. Em outros casos, entretanto, a guerra criou muitos
lares nos quais as criangas foram forcadas a assumir, prematuramente, funcées de
adulto. Por exemplo, havia varias criangas de doze anos que perderam seus pais e
que na altura eram obrigadas a assumir a fun¢do de chefes de familia, cuidando de
seus irmios mais novos e, algumas vezes mesmo, cuidando de suas avos.

A guerra também teve efeitos psicolégicos e sociais da exposigdo a violéncia
sobre o sistema familiar. Enquanto presente na familia, a crianca aprende a considerar
a autoridade como algo necessario e adequado. Todavia, durante a guerra, muitas
criangas experimentaram as arbitrariedades do uso da autoridade e da forga. Muitas
ndo puderam voltar-se para os pais para obter protecgdo ou satisfazer as suas neces-
sidades afectivas. A crenca diminuida em importantes elos de ligacdo afectou, em
alguns casos, o desenvolvimento da auto-estima e de formas adequadas de compor-
tamento (conforme definidas pelas normas da comunidade) nas criancas. Conse-
quentemente, vinculos familiares foram destruidos ou seriamente enfraquecidos.

Os familiares também sentiam culpa pela sua incapacidade de proteger as suas
criangas, e isto, frequentemente, os levava