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Resumo

A situacdo de hibridismo institucional caracterizada pela abertura dada pelo Estado
mocambicano para a atuagdo juridica e administrativa das autoridades tradicionais, é
frequentemente compreendida como a perpetuacdo da administracdo indireta [indirect rule] do
periodo colonial no Estado democratico atual. A distingdo juridica e administrativa entre as
areas urbanas e rurais do Estado colonial gerou uma heranca de bifurcacdo institucional que
parece ser reabilitada a partir do reconhecimento do auxilio administrativo das autoridades
tradicionais pelos decretos 15/2000 e 11/2005. Avaliaremos os desafios que essa realidade
impde a partir de um conceito weberiano de Estado, tendo em vista o atual contexto de
descentralizacdo politica e/ou administrativa e o paradigma da governacdo descentralizada e
democratica.
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Abstract

The situation of institutional hybridity, characterized through the openness given by the
Mozambican state to traditional authorities for legal and administrative action, is frequently
understood to be the perpetuation of indirect rule from the colonial period to the current
Democratic state. The legal and administrative distinction between the urban and rural
areas of the colonial state generated an inheritance of institutional bifurcation that seems
to be rehabilitated from the recognition of administrative support to traditional authorities by
decrees 15/200 and 11/2005. We will evaluate the challenges this reality imposes from a
Weberian concept of State, in view of the current context of political and / or administrative
decentralization and the paradigm of decentralized and democratic governance.
Keywords: Local democracy; traditional authorities; institutional hybridity.

A reforma de descentralizacdo politica e/ou administrativa e a perpetuacdo da

administracao indireta.

A compreensdo do papel social atribuido as autoridades tradicionais na atualidade
demanda uma abordagem de dimensdo histérica, interconectando os periodos preé-

colonial, colonial e pds-independéncia para o entendimento da origem, vigéncia e
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heranca institucional da administracéo indireta em varios paises africanos (Gana, Guiné,
Guiné-Bissau, Angola, Mogambique).t O atual processo de parceria administrativa com
as autoridades tradicionais s pode ser entendido a partir das relacBes entre oS povos
autdctones e o Estado colonial, o confinamento da diversidade de trajetérias historicas
de diferentes povos no enquadramento da etnia, e a heranga de praticas politicas
advindas do processo de construcao da administracdo colonial, responséavel pela criacdo
das autoridades tradicionais como uma das alternativas de insercdo juridica, politica e
social dos povos nativos. Trata-se de um campo interdisciplinar de pesquisas.

Segundo Mahmood Mamdani, organizado de forma diferente nas areas rurais e
urbanas, o Estado colonial continha a dualidade de duas formas de poder sob uma Unica
autoridade hegemodnica. O poder urbano falava a linguagem da sociedade civil e dos
direitos civis, o poder rural a da comunidade e da cultura. O poder civil reivindicava a
protecdo dos direitos, 0 poder costumeiro se comprometia a impor tradicionalismos. O
poder civil excluia os nativos das liberdades civis, ao passo que o poder consuetudinario
estabelecia uma autoridade tribal e rural, incorporando 0s nativos a uma ordem
costumeira imposta pelo Estado. Nesse sentido, a sociedade civil era presumida como
sociedade civilizada e culturalmente segregada (MAMDANI,1996, p. 16 -18). A
estrutura territorial do Mocambique colonial era composta pelos conselhos e as
circunscricdes, conforme a Reforma Administrativa de Mocambique de 1907 que
dividiu o territério dessa forma (LOURENCO, 2009, p. 58). Os conselhos
correspondiam as areas urbanas, regidas pelo direito moderno e por autoridades civis.
As circunscricbes correspondiam as areas rurais em geral, dirigidas por um
administrador colonial.

O regime do indigenato foi o sistema politico e administrativo colonial que criou a
subordinagcdo das populacdes nativas a ‘“chefes tribais”. Fez parte de um quadro legal
que procurava justificar a politica colonial de Portugal como missao civilizadora. Maria
Paula Meneses, em seu artigo O indigena africano e o colono europeu: a construcao da
diferenca por processos legais (2010), nos mostra, a partir de dispositivos legais, como
Portugal preocupou-se em construir uma legislacdo diferente para portugueses e nativos.

A primeira versdo do Estatuto do Indigenato, de 1926, implantada com o Estado

Novo, trazia em seu preambulo:

N&o se atribuem aos indigenas, por falta de significado pratico, os
direitos relacionados com as nossas instituicdes constitucionais. N&o
submetemos a sua vida individual, doméstica e publica, [...] & nossas
leis politicas, aos nossos coédigos administrativos, civis, comerciais e
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penais, & nossa organizacgao juridica. Mantemos para eles uma ordem
juridica propria do estado das suas faculdades, da sua mentalidade de
primitivo, dos seus sentimentos, da sua vida, sem prescindirmos de os
ir chamando por todas as formas convenientes & elevacdo, cada vez
maior, do seu nivel de existéncia (MENESES, 2010, p. 84).

A reforma do Estatuto do Indigenato, em 1929, definiu, em seu artigo 2°, 0

indigena como sendo:

[...] o individuo de raca negra ou seus descendentes que, tendo nascido
ou vivendo habitualmente [nas coldnias], ndo [possuissem] ainda a
ilustracdo e os habitos individuais e sociais pressupostos para a
integral aplicagdo do direito publico e privado dos cidaddos
portugueses (MENESES, 2010, p. 84).

De acordo com o Estatuto, os indigenas deveriam reger-se pelos usos e costumes
proprios de suas sociedades, sempre em acordo moral e com os interesses da soberania
portuguesa. Ficou estabelecida a remuneragéo ao trabalho dos indigenas, mas manteve-
se a permissdo para o recrutamento compulsorio de méo de obra para o trabalho em
obras publicas e de interesse coletivo aos que ndo pagassem seus impostos. O
recrutamento de mao de obra era parte da politica indigenista do Estado colonial,
infringindo a suposta concessao as sociedades indigenas para regerem-se conforme seus
usos e costumes.

O Estatuto também versava sobre a categoria dos assimilados, estipulando as
condicGes de acesso a0 mesmo. Em seu artigo 56°, define-se como assimilado o

individuo:

a)com mais de 18 anos; b) que sabe falar corretamente a lingua
portuguesa; c) exerce profissdo, arte ou oficio de que aufira
rendimento necessario para o sustento proprio e das pessoas de familia
a Seu cargo, ou possuir bens suficientes para o mesmo fim; d) ter bom
comportamento e ter adquirido a ilustracdo e os habitos pressupostos
para a integral aplicacdo do direito publico e privado dos cidadaos
portugueses; e) ndo ter sido notado como refratario ao servigo militar
nem dado como desertor (MENESES, 2010, p. 85).

O Estatuto dos Indigenas das Provincias da Guiné, Angola e Mogcambique, de
1954, continuava a negar aos indigenas o acesso aos direitos civis e politicos em relacéo
as instituicdes europeias, mantendo-se o carater de tutela paternalista. Os indigenas
deveriam ser regidos por tribunais privados segundo os “costumes indigenas locais”,

transformados em direitos consuetudinarios (TRINDADE, 2003, vol.1, p. 98). Esse
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aspecto € importantissimo ao considerarmos o direito consuetudinario que vigora de
modo mais ou menos informal nos tribunais comunitarios e nos tribunais presididos
pelas autoridades tradicionais atualmente. Sua dimensdo multicultural e pluriétnica s6
pode ser considerada mediante o processo historico de sua formacgdo. O impacto da
administracdo colonial sobre a “invengdo” das etnias assim como de suas tradigdes
juridicas, nos permite questionar a conveniéncia da perpetuacdo de determinadas
praticas, mesmo que abrigadas pelo discurso de “tradi¢des autoctones”.?2 O regime
colonial instituiu um pluralismo juridico ao determinar que o direito moderno regularia
a vida dos colonos e suas relacbes com os indigenas, ao passo que os indigenas
deveriam submeter-se a autoridade dos régulos que conjugava distintas funcdes do
poder: legislativa, judicial, executiva e administrativa (MENESES et al., 2003, vol.2, p.
347).

A preocupagdo metropolitana em distinguir através de leis os cidaddos
portugueses dos “indigenas” ¢é evidente em todo o periodo colonial. A Reforma
Administrativa Ultramarina (RAU), aprovada pelo decreto n°23.229 de 15 de novembro
de 1933, parece ser o documento que mais claramente institui as regras de
funcionamento da administracdo indireta. Tendo inovado com a criacdo das regedorias
administrativas de modo a agrupar as populagdes das areas ndo urbanas dos conselhos e
das circunscri¢cdes (LOURENCO, 2009, p. 59), uma unidade administrativa liderada por
um régulo. Quando conveniente as autoridades coloniais apoiavam a manutencdo das
regras locais de sucessdo dos régulos, com sucessdes hereditarias seguindo o critério das
linhagens, numa espécie de perpetuacdo das estruturas de poder politico das sociedades
pré-coloniais. Porém, ndo foi excecdo a nomeacdo de régulos pela administracéo
colonial, ferindo as bases de legitimidade dessas autoridades (MENESES et al., 2003,
vol.2, p. 345). A cidadania seria um privilégio dos civilizados e os incivilizados
estariam sujeitos a uma tutela completa, numa sociedade pautada pela desigualdade de
direitos (MAMDANI,1996, p. 17).

Segundo Lourenco, a regulamentacdo das matérias relacionadas as autoridades
gentilicas era também instituida internamente em cada distrito (2009, p. 59). As
deliberacbes da RAU de 1933 nortearam o sistema administrativo e de policia das
regedorias até sua extincdo. A figura do régulo foi um instrumento da administracao
colonial, podendo, em alguns casos, ser distinguida de outras autoridades ou chefes
tradicionais preservados dessa funcdo mediadora dada pelo Estado colonial
(MUTAQUINHA, 1998, apud, ROCHA; ZAVALE, 2015, p. 110). A Portaria
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Provincial n° 5639, de 29 de julho de 1944, ou o Regulamento dos Auxiliares da
Administracéo Civil, atribuiu aos régulos o estatuto de auxiliares da administracédo, com
a criacdo de insignias e incentivos financeiros para o seu desempenho. As remuneragdes
por servicos prestados correspondiam & cobranga de impostos e recrutamento de méo de
obra (LOURENCO, 2009, p. 60).

Com a declaragdo de independéncia em 1975, a dualidade administrativa entre
zonas urbanas e rurais foi abolida. O territério ficou dividido em provincias, distritos e
localidades, dando fim as regedorias (ROCHA; ZAVALE, 2015, p. 111). Durante o
governo socialista da FRELIMO (Frente de Libertacdo de Mocambique), entre os anos
1975 a 1990, as autoridades tradicionais foram retiradas de suas fungdes administrativas
e juridicas com o objetivo de se formar um quadro administrativo e juridico moderno.
Também eram vistas pela FRELIMO como colaboradoras do regime colonial. As
autoridades tradicionais foram substituidas pelos Grupos Dinamizadores e pelos
Tribunais Populares. Os Grupos Dinamizadores assumiriam as fungdes administrativas
e juridicas das autoridades tradicionais e os Tribunais Populares as fung¢des juridicas em
especifico. Os Grupos Dinamizadores foram extintos em 1990 e os Tribunais Populares
deram origem aos atuais Tribunais Comunitarios, que administram uma justica mista,
conciliando o direito oficial e o direito consuetudinario?.

A partir da década de 1990, Mocambique passa por reformas de descentralizagédo
politica e administrativa, estendendo o voto popular na escolha dos representantes do
poder local, ao passo em que se desconcentram as deliberacdes sobre a gerencia e
planificacdo do desenvolvimento local. Segundo José Antbénio Oliveira Rocha e
Goncalves Jonas Bernardo Zavale (2015), a partir de 1992 inicia-se em Mogambique 0
Programa de Reforma dos Orgdos Locais* que tem por objetivo a reforma do sistema de
administracdo local do Estado, prevendo a extensdo gradual da autonomia juridica,
administrativa e financeira. Tal reforma insere-se no contexto de pressdes
internacionais, através das entidades doadoras, para que o0s paises africanos adotem uma
nova gestao publica. Essa politica esta imersa no paradigma da governagdo que acredita
que a descentralizacdo administrativa, através da criacdo de espacos de participacdo da
populagdo na planificacdo do desenvolvimento local, possa reduzir a pobreza®.

A Constituicdo de 1990 ja previa a abertura do espaco politico para uma
governacdo local assente em principios democraticos de inclusdo e participacdo. Mas,
foi a lei n° 3/94 que criou os distritos municipais (urbanos e rurais), dando inicio a

descentralizacdo politica e administrativa. No entanto, a emenda constitucional n°® 9/96
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alterou o processo de descentralizacdo politica esperado, instituindo o principio do
gradualismo na expansio das autarquias (LOURENCO, 2009, p. 112). Por fim, a lei n°
2/97 regulamentou a criacdo das autarquias locais e transferéncia de competéncias do
Estado para as municipalidades, mantendo o principio do gradualismo no processo de
expansdo das autarquias locais em Mocambique. A lei n°2/97 também traz concepcdes
relativas a integracdo das autoridades comunitérias e tradicionais no processo de
consulta local (ROCHA; ZAVALE, 2015, p. 114).

Para Forquilha (2010), tanto nas é&reas abrangidas pelo processo de
municipalizacdo, quanto nas areas distritais, temos um esforco de construcdo das
Instituicdes de Participacdo e Consulta Comunitaria (IPCCs) como meio de intervencdo
participativa das comunidades locais nos planos distritais. A lei n° 8/2003 incorpora, no
quadro juridico-legal, a participacdo comunitaria por meio dos conselhos locais dos
niveis distritais, do posto administrativo, localidade e de povoacdo, foruns locais e
comités de desenvolvimento comunitéario.” Porém, a legislacdo ndo deixa claro se os
conselhos s@o 6rgaos deliberativos ou apenas consultivos (FORQUILHA, 2010a, p. 32-
33). As IPCCs tém por objetivo identificar as necessidades das comunidades locais e
fazer com que sejam incorporadas nos planos distritais (FORQUILHA, 2010a, p. 41).

Tendo em vista a participacdo comunitaria no planejamento e gestdo do
desenvolvimento local, o Estado mogambicano ndo apenas promove a participacao
popular nas IPCCs, como delega uma série de deveres as chamadas autoridades
comunitarias, dentre as quais as autoridades tradicionais, num processo de transferéncia
de funcbes proprias da administracdo publica para a sociedade. A multiplicacdo de
formas de atuacédo da sociedade na resolucdo e gerenciamento dos problemas sociais se
apoia nas possibilidades abertas de atuacdo dentro do paradigma neoliberal da
governacao descentralizada, entendendo que este paradigma admite o esfor¢o de criacdo
de espacgos publicos para que o poder do Estado possa ser compartilhado com a
sociedade. Em Mocambique, percebemos esta abertura na legislacdo referente ao
processo de desconcentracdo administrativa e descentralizacéo politica.

O Estado mocambicano restituiu as autoridades tradicionais com o Decreto n°
15/2000 de 20 de junho, que estabelece as formas de articulacdo dos 6rgdos locais do
Estado com as autoridades comunitarias, em geral, sendo parte de um processo mais
amplo de descentralizacdo administrativa. Esse decreto reconhece como autoridades
comunitarias, em seu artigo 1°, os chefes tradicionais, os secretarios de bairro ou de

aldeia e outros lideres legitimados como tais pelas comunidades. Portanto, a principio, o
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Estado ndo reconhece nas autoridades tradicionais alguma especificidade que lhe
permita ter algum privilégio frente a outras liderangas comunitéarias (SANTOS, 2003,
vol.1, p. 83).

Em seu artigo 5° o decreto prevé algumas recompensas as autoridades
comunitarias, tais como fardamento ou distintivos proprios, participacdo em cerimdnias
oficiais e subsidios pela participacdo na cobranca de impostos, semelhante a situacao
que vigorava no regime colonial (SANTQOS, 2003, vol.1, p. 85).

Art. 5. No exercicio das suas funcfes, as autoridades comunitéarias

gozam dos seguintes direitos ou regalias:

a) Ser reconhecidas e respeitadas como representantes das respectivas

comunidades locais;

b) Usar os simbolos da Republica;

c) Participar nas ceriménias oficiais organizadas localmente pelas

autoridades administrativas do Estado;

d) Usar fardamento ou distintivo préprio.

e) Receber um subsidio resultante da sua participacdo na cobranca de
impostos

Quanto ao papel administrativo das autoridades comunitarias, incluidas as

autoridades tradicionais, o decreto especifica de maneira genérica, conforme a seguir:

Art. 2. No desempenho das suas fungdes administrativas, os 6rgdos
locais do Estado deverdo articular com as autoridades comunitérias,
auscultando opinides sobre a melhor maneira de mobilizar e organizar
a participacdo das comunidades locais, na concepcao e implementacdo
de programas e planos econdmicos, sociais e culturais, em prol do
desenvolvimento local.
Art. 3. — 1 Os 6rgdos locais do Estado articulam com as autoridades
comunitarias, observando estritamente a Constituicdo da Republica e
demais leis.
2. A articulacdo referida no namero precedente pode ser feita com
uma ou mais autoridades da mesma comunidade ou de diferentes
comunidades locais, conforme as necessidades de servigo.
Art. 4. Sdo areas de articulacdo entre os 6rgdos locais do Estado e as
autoridades comunitarias, aquelas em que se realizam atividades que
concorram para a consolidacao da unidade nacional, producédo de bens
materiais e de servigos com vista a satisfagdo das necessidades bésicas
de vida e de desenvolvimento local, tais como:
a) Paz, justica e harmonia social,
b) Recenseamento e registo da populacéo;
¢) Educacdo civica e elevacdo do espirito patriotico;
d) Uso e aproveitamento da terra;
e) Emprego;
f) Seguranga alimentar;
g) Habitac&o propria;
h) Salde publica;
i) Educacéo e cultura;
j) Meio ambiente;
k) Abertura e manutencdo de vias de acesso
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Cada uma das onze &reas de articulacdo entre os 6rgdos locais do Estado e as
autoridades comunitérias permite variadas abordagens e pesquisas de campo que nos
permita avaliar se nessas parcerias existe um potencial espaco de participacao
democréatica por parte das comunidades locais, ou se sdo apenas articulacbes
esporadicas com pouco ou nenhum espaco deliberativo para as comunidades.

O Decreto n° 11/2005, ao regulamentar a Lei dos Orgdos Locais do Estado
(8/2003), criou uma série de instituicdes de dialogo entre esses Orgaos locais e as
comunidades. Reafirma, em seu artigo 116°, as areas de articulacdo entre os 6rgdos
locais do Estado e as autoridades comunitarias, conforme previsto no Decreto n°
15/2000 e aqui j& apresentado. Em seu artigo 117°, determina que a participacdo e
consulta comunitaria deve ser feita através dos conselhos locais dos niveis de: a)
Distrito, b) Posto Administrativo, ¢) Localidade, d) Povoacdo, sendo o Administrador
Distrital o responsavel pela institucionalizagdo dos conselhos locais dos niveis distritais
e inferiores. Compdem os conselhos locais as autoridades comunitarias e oS
representantes de grupos de interesse de natureza econdmica, social e cultural,
assegurando-se ao menos 30 % de representacdo feminina (artigo 118°). As reunides
devem ser promovidas ao menos duas vezes por ano (artigo 120°). Os conselhos
consultivos locais visam mobilizar recursos humanos, materiais e financeiros adicionais
para a resolucdo de problemas do distrito (artigo 103°). A legislacdo mostra-se aberta,
portanto, para a mobilizacdo de agentes da sociedade civil para o auxilio (técnico,
material, financeiro, recursos humanos) na gestdo e resolucdo de demandas préprias de
cada distrito e localidade em diferentes areas (saude, educacéo, lazer, trabalho).

As autoridades comunitarias sdo reconhecidas como sendo pessoas que exercem
uma certa forma de autoridade sobre determinada comunidade ou grupo social, como
chefes tradicionais ou secretarios de bairro ou aldeias. O artigo 106° do Decreto n°

11/2005 estipula os deveres das autoridades comunitarias como sendo:

a) Divulgar as leis, deliberacbes dos 6rgdos do Estado e outras
informac0es Uteis a comunidade;

b) Colaborar com os tribunais comunitarios;

c) Colaborar na manutencédo da paz e harmonia social;

d) Participar as autoridades administrativas e policiais as infragfes
cometidas e a localizacdo de malfeitores, esconderijos de armas e
areas minadas.

e) Participar as autoridades administrativas a exploragdo, circulacdo
ou comercializacdo ndo licenciada dos recursos naturais tais como,
madeiras, lenha, carvdo, minérios e areias;
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f) Mobilizar e organizar as populacbes para a construgdo e
manutencdo de pocos, diques, aterros, valas de drenagem e irrigacao;
g) Mobilizar e organizar as comunidades locais para a construcdo e
manutencdo, nomeadamente de salas de aula e casas para professores,
enfermeiros, casas de espera para mulheres gravidas e para parteiras,
centros de reabilitacdo nutricional para criangas mal nutridas, entre
outras;

h) Mobilizar e organizar as comunidades locais para a construcéo e
manutencao de cemitérios;

i) Mobilizar as comunidades locais para a constru¢do e manutencdo de
vias de comunicacao e sua sinalizacao;

j) Educar a populacdo para a construgdo de latrinas melhoradas;

k) Participar na educagdo das comunidades sobre as formas de uso
sustentavel e gestdo dos recursos naturais, incluindo a prevencdo de
queimadas ndo controladas, caca, corte de madeiras, lenha e carvdo
para fins comerciais sem autorizacao;

I) Desenvolver medidas educativas preventivas de casamentos
prematuros;

m) Sensibilizar as populagdes para se integrarem em parcelamentos de
terrenos para a producdo agricola;

n) Mobilizar as comunidades para a utilizacdo de tracdo animal como
meio de transporte, assim como a construcdo e utilizacdo de canoas
pela populacéo residente na costa ou em lugares préximos dos rios;

0) Mobilizar e organizar as comunidades para participarem nas acdes
de prevencdo de epidemias tais como coélera, meningite, diarreias,
malaria, doengas contagiosas, nomeadamente DTS, SIDA e
tuberculose, e ainda nas campanhas de vacinagdo e saneamento do
meio ambiente;

p) Mabilizar as populacfes para o recenseamento anual;

g) Mobilizar e organizar as popula¢bes para 0 pagamento dos
impostos;

r) Mobilizar e organizar as comunidades para a construcdo de
mercados e feiras agropecuérias;

s) Mobilizar os pais ou encarregados de educacgdo para mandar os seus
filhos a escola;

t) Promover jogos e outras atividades recreativas de carater formativo
e educativo das criancas;

u) Incentivar o desenvolvimento do desporto recreativo escolar.

Séo deveres em especial dos chefes tradicionais e secretarios de bairro ou aldeias
(artigo 107°):

a) Transmitir as comunidades as orientagbes das autoridades
administrativas sobre lavouras e outras formas de reparacdo dos
terrenos para a agricultura, sementeiras, sachas, colheitas e outras
operagdes necessarias para aumentar os rendimentos das culturas;

b) Mobilizar as comunidades para as a¢des de apoio & extensédo rural,
visando a melhoria dos métodos de producdo, o fomento agricola e
pecuario e a introducdo de variedades de sementes e espécies de alta
produtividade e resisténcia a seca e as doencas;

c) Instruir as populacfes sobre o uso da tracdo animal na produgéo
agricola e afins;
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d) Colaborar na investigacdo sobre a historia, cultura e tradi¢cGes das
comunidades locais, incluindo a culinaria, masica, canto e danca e
datas historicas e nas festas tradicionais;

e) Educar as comunidades a participar condignamente nas cerimoénias
de celebracdo das datas histdricas e as festas tradicionais;

f) Assegurar a preservacdo e desenvolvimento dos valores culturais
das comunidades;

g) Informar as comunidades sobre a previsdo de ocorréncia de
calamidades naturais, formas de prevencao e reparacdo de prejuizos e
comunicar as autoridades administrativas do Estado sobre os efeitos
provocados por essas calamidades;

h) Informar as autoridades administrativas sobre a existéncia de
epidemias, secas, cheias e pragas;

i) Ajudar a identificar situactes de falta de emprego e promover as
formas de autoemprego, individual ou associativo;

j) Apoiar as iniciativas locais de formacao profissional e promocéo de
iniciativas de criacdo de emprego;

k) Educar os cidaddos a promover o registro dos seus casamentos
tradicionais, nascimentos e 6bitos;

I) Mobilizar a populacdo para realizar atividades de limpeza e
saneamento do meio e educad-la sobre as melhores formas de
preservacdo do ambiente;

m) Orientar as comunidades para a criacdo de animais de pequena
espécie, visando a melhoria da sua dieta alimentar e rendimento.

O artigo 108° do referido decreto também estabelece os direitos das autoridades

comunitarias em geral:

a) Ser reconhecidas e respeitadas como representantes das respectivas
comunidades locais;

b) Participar nos conselhos locais;

c) Participar nas ceriménias oficiais organizadas localmente pelas
autoridades administrativas do Estado.

Fica estabelecido que as autoridades comunitarias devem ser consultadas nas
questdes fundamentais que afetam a vida e o bem-estar da populacdo. O carater
consultivo ndo é dado de forma obrigatoria, sendo uma prerrogativa do Chefe do Posto
Administrativo promover e organizar a participacdo das comunidades na solucdo dos
problemas locais, devendo essas reunifes acontecer sempre que se julgar necessario
para dar informacGes, promover a educacdo civica e recolher sugestBes sobre a
administracao (artigo 57°).

Percebe-se forte semelhanca entre as fungbes designadas para os Chefes de
Localidade e as atribuidas as autoridades comunitarias, sendo fungdes concorrentes
como as que versam sobre salde preventiva, habitacdo, legislagdo ambiental,
agricultura, seguranca alimentar e seguranca publica. Vejamos as competéncias dos

Chefes de Localidade conforme o artigo 62° do Decreto n° 11/2005:
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a) Promover a assisténcia a criancas, velhos e doentes desamparados;
b) Promover a higiene e o saneamento do meio;

c) Promover e garantir o ordenamento das casas e aperfeicoamento da
sua construcao;

d) Promover a educacdo das populacGes sobre o controle das
queimadas;

e) Promover a gestdo sustentavel dos recursos naturais;

) Encorajar a produgéo alimentar e rendimento;

g) Mobilizar a comunidade local para aumentar as areas de cultivo;

h) Promover feiras e mercados de produtos agropecuarios e de
artesanato;

i) Promover jogos e outras atividades recreativas de carater formativo
e educativo;

j) Zelar pela manutengéo da ordem puablica e combate a criminalidade;
k) Promover a manutencdo da paz e harmonia social;

I) Mobilizar e organizar a participacdo da comunidade local na
resolucéo dos problemas sociais da respectiva localidade;

m) Promover agdes de desenvolvimento econémico, social e cultural
da localidade, de acordo com o Plano Econdmico e Social do
Governo.

Isso confirma a atribuicdo de um papel administrativo complementar as
autoridades comunitarias, num processo de transferéncia de funcdes do Estado para a
sociedade. Ao mesmo tempo, € notoria a semelhanca entre as atribuicbes das
autoridades comunitarias e os deveres atribuidos as autoridades tradicionais pela
administracdo colonial. E 0 que vemos a partir da Reforma Administrativa Ultramarina
de 1933, nos artigos 91° a 117° que instituiam os deveres dos regedores indigenas, dos
chefes de grupos de povoacGes indigenas e dos chefes de povoacdo indigena (In:
LOURENCO, 2009, p. 336-344). Especificamente em relacdo as autoridades tradicionais,
incluidas dentre as autoridades comunitarias pelos decretos 15/2000 e 11/2005, afirmamos o
problema da perpetuacdo da administracdo indireta como uma condigdo particular dentro desse
processo de transferéncia ou compartilhamento de fung¢Ges do Estado com a sociedade, uma vez
que a atuacdo das autoridades tradicionais envolve o problema do pluralismo juridico e o da
legitimidade tradicional das suas deliberagdes.

A atuagdo “administrativa” e mesmo juridica® das autoridades tradicionais ndo se
enquadra num modelo de atuacdo de ONGs ou organizacdes da sociedade civil de
interesse publico. Também ndo atuam como movimento social ou sindical, o que cria
um forte desafio para pensarmos numa atuacdo democratica das autoridades tradicionais
tendo em mente o “[...] objetivo da partilha efetiva do poder entre Estado e sociedade
civil, por meio do exercicio da deliberacdo no interior dos novos espagos publicos”
(DAGNINO, 2004, p. 206). A legislacdo mocambicana (decretos 15/2000 e 11/2005)

ndo faz uma distincdo entre os deveres das liderangas comunitarias e das autoridades
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tradicionais na sua parceria com os 6rgdos locais do Estado. Sua atua¢do no campo das
politicas publicas (saude, educacdo e infraestrutura) pode assemelhar-se a atuacdo dos
demais lideres comunitarios (ONGs, instituicGes filantropicas, secretarios de bairro,
etc.). No entanto, sua atuacao juridica soma-se a um conjunto de praticas de ordenacdo
social assentes numa legitimidade que faz dessa uma instituicdo da sociedade diferente
das demais. N&o se trata de uma instituicdo voltada para a representacdo de interesses
publicos, embora atue nesse ambito. A partilha do poder do Estado mocambicano com
as autoridades tradicionais, que assumem func¢des administrativas e juridicas sob outra
base de legitimidade, ndo se d& nessa chave de leitura da sociedade civil participativa e
propositiva, desejada tanto pelo projeto neoliberal e seu paradigma da governacao
descentralizada, quanto por uma tradicdo politica de esquerda. As autoridades
tradicionais assumem posi¢cdes sociais paradoxais: ndo sdo funcionarios pablicos, mas
atuam em funcdes proximas, assim como ndo sdo organizagdes privadas de interesse
publico, mas atuam na consecucéo de direitos sociais.

Ao participarem nas IPCCs, as autoridades tradicionais assumem um papel
representativo de suas comunidades, dentro do processo de criagdo de espacos de
participacdo e consulta popular como parte das reformas de descentralizacao politica e
administrativa, que desconcentram as deliberacdes sobre a geréncia e planificacdo do
desenvolvimento local. Ao mesmo tempo, os decretos 15/2000 e 11/2005 inserem as
autoridades tradicionais num processo de desregulamentacdo de fungdes “proprias” do
Estado que visa compartilhar tais atribuicbes com a sociedade (ONGs, lideres
comunitarios). Esse processo acaba por reabilitar a administracdo indireta, podendo
reduzir-se a uma instrumentalizacdo politica, na qual o Estado procuraria tirar das
autoridades tradicionais “[...] 0 controle politico sobre as populacdes, pondo a servico
do Estado o controle administrativo que elas podem proporcionar” (SANTOS, 2003,
vol.1, p. 84), ou seja, o Estado pode apenas valer-se do controle social proporcionado
pelas autoridades tradicionais mediante uma base de legitimidade tradicional/cultural de
ordenacdo social, as cooptando politicamente. O uso de simbolos da republica,
fardamento e recebimento de subsidios, conforme o artigo 5° do decreto 15/2000, retira
das autoridades comunitarias sua autonomia como representantes de segmentos da
sociedade mocambicana e as transformam em agentes do Estado. Acreditamos que essa
relacdo se estabeleca sobretudo com as autoridades tradicionais em detrimento das

demais autoridades comunitarias ou organiza¢bes da sociedade civil de interesse
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publico. Com isso, perpetua-se a logica da administracdo indireta, na qual o Estado
colonial também reconhecia os chefes tradicionais de forma semelhante.

A atuacéo das autoridades tradicionais como agentes reconhecidos pelo Estado se
abre a um processo de cooptacdo partidaria uma vez que, segundo Salvador Cadete
Forquilha, a realidade mogcambicana € a de uma apropriacdo privada do Estado pelo
partido no poder. Os recursos publicos sdo postos ao servico da agenda partidaria: “[...]
a implantacdo da burocracia administrativa, escolas, postos de salde, em zonas onde o
Estado esteve ausente durante a guerra civil tem-se traduzido na implantagdo das
estruturas partidarias da FRELIMO nessas mesmas zonas” (FORQUILHA, 2010b, p.
26). Por outro lado, as autoridades tradicionais podem ser vistas como agentes
interessados, capazes de “[...] instrumentalizar o apoio do Estado para consolidar o seu
proprio controle politico sobre as comunidades” (SANTOS, 2003, vol.1, p. 84). Em
todo caso, acreditamos que a atuagdo das autoridades tradicionais em fungdes tipicas do
servico publico (salde, educacdo, infraestrutura, meio ambiente) as insere em uma
dindmica de democratizagdo da sociedade, entendida como a construgédo de espacos de
participacdo ou exercicio do poder de voto (BOBBIO, 2015, p. 93).

A reabilitacdo da administracdo indireta como debilidade institucional do Estado: o

paradigma (neo) patrimonial.

A partir de uma concepcao de Estado weberiana, a incorporacdo das autoridades
tradicionais junto aos orgdos administrativos locais do Estado expde, sobretudo, um
problema de legitimidade. O poder de mobilizacdo e deliberacdo das autoridades
tradicionais nas comunidades, sobretudo em areas rurais, apoia-se genericamente numa
base de legitimidade tradicional e, portanto, em conflito com a legitimidade esperada de
um agente pablico a ser baseada em critérios de especializacdo e impessoalidade.
Baseada em textos juridicos, a administracdo burocratica deve ser impessoal e formal,
estando intrinsecamente ligada ao processo de institucionalizacdo, com funcdes bem
definidas por regras objetivas (FORQULHA, 2010b, p. 22). Segundo Aslak Orre (2009,
p. 5), existe um problema na autoridade que o governo confere aos chefes tradicionais
quando promovem sua incorporacdo na administracdo local, uma vez que mobiliza o
conflito das bases classicas de legitimidade da administracdo estatal (racional-legal)
com a heranca institucional da administracdo indireta, cuja base de legitimidade seria

tradicional. Assim, as autoridades tradicionais se convertem em um mecanismo de
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controle social tendo por base uma dupla legitimidade: a dada pelo Estado e outra de
ordem tradicional/cultural.

Numa perspectiva weberiana, que privilegia a “logica” do Estado, as praticas
“administrativas” e juridicas das autoridades tradicionais ao se deixarem conduzir por
valores outros sobre a normatividade da sociedade, ameacam a pretensdo de dominio do
Estado ou o seu ideal de ampla vigéncia em defesa da racionalizagdo das regras de
convivéncia e das relagdes sociais dentro de uma associacdo politica. De acordo com
Max Weber, a ordem juridica é a préopria base de legitimidade da dominacéo exercida
pelo Estado em sua forma ndo patrimonial. A efetiva existéncia da ordem juridica
depende de sua capacidade de controle sobre a acdo social dos cidaddos a ela
submetidos, estando sempre em conflito latente com outras fontes de orientacdo da acdo
social, seja o direito consuetudinario, o direito oriundo de comunidades domesticas, clas
e outras associacdes. A supressdo dessas formas a favor da modernizacdo do Estado
seria 0 meio de prevalecer o poder na forma da dominagdo estatal, assim como a
unidade juridica na forma do direito estatal. As autoridades tradicionais, ao apoiarem
sua legitimidade de poder e/ou dominacéo na tradicdo de costumes e crengas, atuam em
desacordo com o controle pretendido pelo Estado, contrariando o principio da
legitimidade legal e racional da ordem juridica a ser mantida pelo Estado. Portanto, o
conteldo da dominacdo apresenta-se comprometido tanto nas acGes das autoridades
tradicionais, quanto nas acGes dos individuos que a elas se submetem. A atuacdo das
autoridades tradicionais, baseada em critérios tradicionais, contrariaria a caracteristica
do Estado moderno na sua forma tipica ideal que é constituir-se “[...] de uma ordem
administrativa e juridica que pode ser modificada por meio de estatutos, pela qual se
orienta o funcionamento da acdo associativa realizada pelo quadro administrativo”
(WEBER, 1999, vol.1, p. 35).

O hibridismo institucional, como uma heranca da administracdo colonial
bifurcadal® alimenta discussGes sobre a baixa institucionalizacio do Estado
moc¢ambicano ao autorizar a atuacdo de agentes informais na prestacdo de servicos
publicos. O aparato burocratico ao depender da acdo “informal” das autoridades
tradicionais permeia-se de relacbes potencialmente clientelares, abrindo-se a cooptacéao
partidaria ou pessoal na relacdo entre os agentes do Estado e as autoridades tradicionais,
ferindo os critérios de formacdo do quadro administrativo de modo impessoal. As
autoridades tradicionais trariam para o ambito de atuacdo do Estado (administrativo e

juridico) relac6es de obediéncia vinculadas pessoalmente a um “senhor” em virtude de
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devocdo aos habitos e costumes ou por relagdes pessoais de fidelidade, comprometendo
a impessoalidade pretendida pela burocracia. Se os agentes do Estado se manifestam de
maneira pessoal, sem objetivos e funcdes claras, a legitimidade do Estado como
guardido da ordem juridica e do seu controle sobre a conducdo das agdes, torna-se
precéria. Diferente dos mecanismos de formacdo do quadro administrativo burocréatico
da dominacéo legal (com nomeacdo regulada, ascenséao regulada, formacéo profissional,
salario fixo), todas as outras formas de recrutamento sdo previstas por Weber como
pertencentes a dominagdo tradicional: por meio de pessoal tradicionalmente vinculado
ao senhor; membros do cld; escravos; funcionarios domésticos; clientes; colonos;
libertados; relacdes pessoais de confianga; vassalagem (WEBER, 1999, vol.1, p. 148 —
149).

Para Fernando Floréncio (2010), o processo de incorporacdo das autoridades
tradicionais pela administracdo do Estado, em nivel local, tem conduzido a elaboracéo
de um sistema misto de governo, onde as autoridades tradicionais seguem
desempenhando funcbes administrativas semelhantes as exercidas no periodo colonial
na logica do indirect rule, agindo tanto como representantes comunitarias como tambem
agentes do Estado. Costumam, ainda, manter a prerrogativa de zelar pela manutencao da
ordem social, onde se manifesta o problema do pluralismo juridico (FLORENCIO,
2010, p. 169). O direito consuetudinario tende a integrar-se no sistema legal,
manifestando-se em temas como acusagdo de feiticaria, adultério, agressoes fisicas e
conflitos em torno do uso da terra.

Segundo Elisio Macamo (2002, p.2), a sociologia africana estd dominada pelo
paradigma neo-patrimonial, uma derivacdo das defini¢cGes primarias de patrimonialismo,
0 que torna importante o retorno a sociologia weberiana, uma vez que suas
consideragOes estdo frequentemente presentes nas analises sobre os fenémenos politicos
na Africa. O paradigma (neo)patrimonialista esta presente nas analises dos autores aqui
citados e que estudam os processos de incorporacdo das autoridades tradicionais na
administracao local de paises africanos, como Aslak Orre, Salvador Cadete Forquilha,
Vitor Lourenco e Fernando Floréncio. Aslak Orre mostra-se incomodado pela ameaca
das autoridades tradicionais as bases de legitimidade da autoridade legal-racional do
Estado. Vitor Lourenco e Fernando Floréncio evidenciam a realidade de um sistema
misto de governo cujas bases de legitimidade advém de matrizes politico-culturais

distintas. Salvador Cadete Forquilha denuncia o aspecto da baixa institucionalizagdo do
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Estado mocambicano a favor dos critérios de fortalecimento da administragdo
burocrética conforme prescritos por Max Weber.

Uma concepcdo moderna e weberiana do conceito de autoridade concede as
autoridades tradicionais um estatuto pré-moderno e estabelece uma dicotomia entre
modernidade e tradicdo (MENESES et al., 2003, vol.2, p. 342). No entanto, torna-se
complicado atribuir ao Estado colonial um estatuto pré-moderno e compativel a
dominacdo patrimonial, conforme as bases de legitimidade postas por Weber. As
autoridades tradicionais pertencem ao universo colonial, ndo correspondendo
integralmente aos sistemas politicos pré-coloniais em Africa, que poderiam ser
classificados como patrimoniais. O hibridismo institucional, resultado da administragédo
indireta que se apoiou na distin¢do juridica dos “cidaddos” ou comandados, coloca
evidentemente problemas para se pensar a legitimidade do Estado colonial africano
dentro do modelo weberiano. O Estado colonial em Africa ndo é propriamente um
Estado cuja legitimidade encontra-se na garantia da ordem juridica através de uma
administracdo burocratica, cujas regras sao claras e objetivamente dadas aos seus
subordinados. Também ndo é um Estado patrimonialmente administrado, com base de
legitimidade apoiada na tradi¢do e defesa da ordem social por ela estabelecida. De um
lado, temos uma administracdo capaz de legitimar a defesa da ordem juridica perante os
colonos e assimilados, por outro, uma administragdo que se valia da defesa de uma
ordem juridica propria aos indigenas. Podemos considerar que essa dominacao exercida
sobre os “indigenas”, “nativos”, ndo assimilados, sustentava-se a partir de critérios da
“dominagdo patrimonial” ao subordinar parte da populacdo as autoridades tradicionais.
Ao assumir poderes juridicos, administrativos e executivos, as autoridades tradicionais
assumem uma caracteristica do “Senhor” patrimonialista. No entanto, parece que essas
multiplas atribuicdes correspondem menos a uma sobrevivéncia da estrutura politica
pré-colonial e mais a uma construcéo forjada pelo sistema colonial*?, embora assente na
conviccao de que a administracdo indireta se valia de uma l6gica de poder tradicional
autoctone. O empreendimento colonial caracteriza-se, portanto, numa dominacao
apoiada numa administracdo burocratica e racional, a0 mesmo tempo em que se vale de
uma administracdo tradicional ou patrimonial para as areas rurais. A0 mesmo tempo, 0s
aspectos de formacdo do quadro administrativo colonial, apoiado na administracédo
indireta, contamina os possiveis aspectos de racionalidade burocratica dessa mesma
administracdo. Assim suas bases de legitimidade sdo esdrixulas (nem tradicional, nem

legal).
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As éareas coloniais fazem parte de um projeto politico moderno e ocidental e,
portanto, ndo podem assumir um estatuto pré-moderno, nem uma dindmica alheia a
cultura ocidental eurocéntrica. A teleologia histérica que reconstroi a trajetdria de
racionalizacdo burocratica em diferentes setores, sobretudo na economia e na politica,
como processo universal de “organizacdo racional, burocratica, especializada e baseada
na divisdo do trabalho, de todas as associagdes de dominacdo humanas” (WEBER,
1999, vol.2, p. 517 - 540), argumenta a favor da eficacia de dominacdo da administracdo
burocratica, de modo a superar as formas patrimoniais. As formas de burocracia e
administracdo patrimoniais, sem contar as sociedades sem Estado na Africa pré-
colonial, assumem um estatuto de pré-modernidade, que envolve frequentemente uma
percepcao de tempo linear. Parece haver na sociologia weberiana a conclusdo de que o
Estado moderno, assim como o capitalismo moderno, ao serem resultados de um
processo historico marcado pela crescente racionalizagéo, sdo também o produto de uma
eficdcia, socialmente testada, de dominacdo. Como desdobramento reflexivo da
racionalidade de dominacdo exposta por Weber, podemos considerar que a eficiéncia
burocrética do sistema colonial teria servido para administrar extensas areas territoriais,
permitindo o dominio colonial. Passa a configurar-se a exportacdo do sistema politico
ocidental para terras africanas, um Estado compreendido como sendo mais eficiente, em
termos de dominacdo, que os modelos autdctones pré-coloniais. O aparelho burocratico
colonial (politico, militar e econdmico) se impds por uma eficacia de dominacdo e
emprestou-se a ideologia politica da colonizacdo. A racionalidade de dominacao
também teria se manifestado no nascimento do patrimonialismo que, segundo Weber,
estd associado ao fator politico de ampliacdo dos territorios dominados, criando uma
distincdo entre suditos, militares e civis; e ao fator econémico referente a racionalizacéo
crescente da economia (1999, vol. 2, p. 245). Em decorréncia dessa expansao territorial,
a progressiva divisdo de funcBes e a racionalizacdo do funcionalismo patrimonial
assumiu tracos burocraticos. O mesmo teria ocorrido no nascimento do Estado
moderno. Consideramos que a sociologia weberiana concebe a superacdo de formas
patrimoniais por formas modernas de dominacdo estatal como movimento irremediavel

de racionalizacéo.

Do mesmo modo que o chamado progresso em dire¢do ao capitalismo,
desde a ldade Média, é o critério univoco da modernizagdo da
economia, 0 progresso em direcdo ao funcionamento burocratico,
baseado em contrato, salério, pensdo, carreira, treinamento
especializado e divisdo de trabalho, competéncias fixas,
documentagdo e ordem hierérquica, € o critério igualmente univoco da
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modernizagdo do Estado, tanto do monarquico quanto do democratico
(WEBER, 1999, vol.2, p. 529).

Seria essa uma barreira entre modernidade (ou modernizacdo) e tradicdo imposta
pela experiéncia colonial, na medida em que um olhar ocidental insere nos processos de
dominagdo uma racionalidade entendida como progresso. Trata-se de uma racionalidade
que opera na légica da dominacdo, subjugando saberes, praticas e agentes. As
autoridades tradicionais sdo tradicionais, portanto, por sua legitimidade compativel a
formas pré-modernas de dominag&o.

Acreditamos que é o entendimento da sociedade como sendo marcada por
conflitos de interesses, tendo a agdo social o aspecto de dominacdo em sua
caracterizacdo, o que conduz a abordagem de Weber sobre o crescimento da
racionalizagdo como meio eficaz para a dominacdo politica ou para a expansdo
econémica. Segundo ele, a “luta” ¢ a “concorréncia” caracterizam as relagdes entre os
individuos, estando em questdo apenas as “condi¢des de luta” ou a maneira pelas quais
se orientara o comportamento das pessoas na luta. Estd em questdo a “sele¢do das
relagcdes sociais”, sendo um processo eterno em que o “patrimdonio genético” e a
“educagdo” competem para o sucesso de uns em detrimento de outros. Uma ordem
pacifista apenas regula os “meios, os objetos e a dire¢cao da luta”, promovendo uma
selecdo das relagdes sociais que, no entanto, ndo elimina a concorréncia em si (WEBER,
1999, vol. 1, p. 24).

O pluralismo juridico e a atuacdo “administrativa” das autoridades tradicionais
podem ser pensados a partir do conceito da ecologia das trans-escalas (SANTOS, 2010,
p. 112), que aponta os limites da experiéncia de globalizacdo e dos universalismos de
certos processos sociais. Esse conceito atenta-nos para as condi¢des locais a partir dos
impactos da globalizacdo hegemdnica e para além desses impactos, aquilo em que
nessas realidades locais escapa as condi¢es hegemdnicas. O Estado moderno como um
localismo globalizado (eurocéntrico), uma forma de organizagao politica “local” que se
tornou hegemdnica, se manifesta em Africa como um globalismo localizado. Em sua
localizacgdo, a partir de uma experiéncia colonial e pos-colonial, temos um conjunto de
herancas institucionais e de praticas. Portanto, o que se manifesta como patrimonial ou
neo-patrimonial pode encobrir uma diversidade de modos de pensar a vida social,
sustentando praticas politicas em desacordo com a racionalidade hegemdnica pretendida
pelo Estado. Elisio Macamo nos sugere que compreendamos que as relagdes clientelares
ndo se fundam apenas em consideracGes egoistas e criminosas, mas por nogoes de
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direito e obrigagdes, em deliberacbes sobre os valores que devem nortear a base
normativa, sendo também “espagos politicos em miniatura” (MACAMO, 2002, p. 20).
Appiah acredita existir limites do conceito de racionalizagdo weberiana para a
compreensdo da dindmica social e suas solidariedades étnicas, religiosas, raciais, de
classe que alimentam a vida politica em Africa (APPIAH, 1997, p. 204-206). Para ele,
emerge a necessidade de um Estado facilitador da dindmica social em suas variadas
associacOes que assumem prerrogativas do Estado no cuidado do interesse publico
(APPIAH, 1997, p. 237-239).

Consideragdes Finais

Diante dos fatos apresentados, sdo necessarias pesquisas que acompanhem as
relagBes entre os conselhos e as politicas publicas desenvolvidas pelo Estado de modo a
perceber se as autoridades comunitarias possuem alguma capacidade de intervencao real
nos rumos das politicas publicas ou se apenas sdo sobrecarregadas com uma série de
tarefas reconhecidas pelos Decretos 15/2000 e 11/2005. Mediante a tantos “deveres”, a
contrapartida restringe-se ao reconhecimento social, reforcado pelo Estado, e a uma
remuneracdo que nao € muito clara, conforme vimos no artigo 5° do Decreto n°
15/2000, que menciona apenas 0 pagamento de um subsidio restrito as atividades de
cobranga de impostos.

O reconhecimento dos deveres das autoridades tradicionais mostra-se controverso
pela semelhanga com a administracdo indireta e os deveres atribuidos aos “chefes
tradicionais” no periodo colonial. Haveria uma continuagao da mobilizagdo de forca de
trabalho ndo remunerado para obras publicas, embora o carater dessa mobilizacéo e a
funcdo publica dessas obras provavelmente ndo se assemelhem as condicBes e aos
interesses expostos pela sociedade colonial. Se cabe as autoridades tradicionais a
mobilizacdo de mao de obra, qual o papel do Estado através dos seus agentes locais, na
fiscalizacdo e cumprimento dessa medida? Sob quais condicdes essa mobilizacdo de
médo de obra se opera? O regime de prestacdo de contas dos deveres das autoridades
comunitarias, dentre elas as autoridades tradicionais, precisa ser melhor acompanhado
de modo a entendermos o dito papel “administrativo” das autoridades tradicionais na
temeraria reabilitacdo da administracdo indireta. A legislacdo nos revela o papel
ambiguo das autoridades tradicionais, como representantes comunitarios e agentes do

Estado, mas apenas o cotidiano pode revelar-nos como a sociedade entende os deveres
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atribuidos a essas autoridades, se os entende como abusivos ou se sdo vistos com bons
olhos.

A realidade de pluralismo juridico e a atuagdo “administrativa” das autoridades
tradicionais pode ser entendida como uma realidade “local” que escapa as diretrizes
hegembnicas, mas que com ela estd em didlogo. Sabemos que a opcdo pela
incorporacdo das autoridades tradicionais na administracdo das localidades mantera a
realidade de mecanismos informais de funcionamento das instituicbes do Estado em
nivel local ou aprofundara o processo de desregulamentacdo de areas sociais que
passam a ser assumidas pela sociedade. Ao coadunar processos formais e informais de
funcionamento, damos reconhecimento a deliberagcdes em um espaco local de relagbes
de poder que ameacam a unidade burocratica e juridica do Estado-nacdo ou sua
pretensdo de dominio.

A administragéo indireta do regime colonial em Mocambique, apoiada na diviséo
administrativa diferenciada entre as areas urbanas (Conselhos Municipais) e rurais
(Circunscrigoes), teria reforcado os espacos rurais como o lugar da tradicdo dos povos
nativos, configurando a logica da distingdo étnica baseada na ideia de “populagdo
indigena”. A intermediagdo dada pelos chefes tradicionais entre as comunidades rurais e
a administracdo colonial reforcava a bifurcacdo administrativa e juridica do Estado,
tendo por base o trato diferenciado entre colonos e nativos, seja por respeito a suas
tradicdes, seja por discriminacao racial e cultural entre civilizados e indigenas. Hoje, a
legitimidade reivindicada pelas diferentes autoridades tradicionais, em seus diferentes
modos de exercer influéncia sobre uma determinada comunidade, nos impde a questdo
do lugar social desse reconhecimento. Embora passe pela eleicdo popular e se dé de
forma espontanea, apoia-se atualmente num discurso de valorizagdo da gestdo
sociocultural das autoridades tradicionais a ser formalizada pelo Estado. Os aspectos de
identidade em torno das funcdes juridicas e administrativas desempenhadas pelas
autoridades tradicionais reivindicam o respeito e a preservacdo de tradicdes culturais,
criando bases discursivas de legitimidade para sua “incorporacao” junto a administragéo
local do Estado. A perpetuacdo da ‘“chefatura administrativa”, no contexto de
descentralizacdo politica e administrativa, justifica-se como experiéncia social dos
povos nativos, convertendo essa realidade numa espécie de “desobediéncia politica”
alimentada por uma “desobediéncia epistémica” (MIGNOLO, 2008, p. 287). A atual
realidade em que “[...] l6gicas informais de funcionamento das instituicbes do Estado

em nivel local [...]” coabitam com procedimentos de institucionaliza¢do racional - legal
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(FORQUILHA, 2010b, p. 24), podera perpetuar-se como alternativa mais viavel ao
Estado mogambicano?

O desejo de consolidagdo da estrutura administrativa burocratica € o desejo de
consolidacdo das instituicdes do Estado ou de sua ampla vigéncia num dado territério
nacional. Podemos considerar que a consolidacdo dos mecanismos de dominacéao é,
antes de tudo, uma preocupagdo com 0s meios de dominar em si, uma preocupagao com
o poder. Sendo assim, toda a discussdo sobre a fragilidade do Estado em Africa é antes
uma discussao sobre a consolidacdo do poder, da dominacéo e da disciplina nos Estados
africanos. Cabe perguntarmo-nos porque nos interessa a consolidacdo do Estado,
sabendo que o controle dessa poderosa maquina, cujo aperfeicoamento se coloca em
discussao, pode entregar-se a diferentes concepcdes ideoldgicas (WEBER, 1999, vol.2,
p. 223)? Por isso, compreendemos que é fonte de legitimidade desse poder ndo apenas a
racionalidade e justeza da ordem burocratica e juridica, mas os atores que reivindicam a
necessidade de um Estado forte e capaz de promover transformacgdes sociais e

econdmicas por intermedio da maquina publica.
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Notas

1 sobre a articulagdo dos érgdos locais do Estado com as autoridades tradicionais em Mogambique:
FLORENCIO, 2004; FORQUILHA, 2008a; LOURENCO, 2009a; Guiné: SCHUTZER, 2012; Angola:
ORRE, 2009; FLORENCIO, 2010; Guiné-Bissau: CARVALHO, 2003.

O termo indirect rule ou administracdo indireta, referia-se originalmente ao sistema de governo colonial
usado por ingleses e francesas na Africa e Asia, caracterizado pelo uso de estruturas de poder local pré-
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existentes. Fernando Floréncio (2004; 2010) emprega o termo indirect rule ou neo-indirect rule para a
realidade das col6nias portuguesas em Africa que, claramente, também adotaram formas de administrago
apoiadas em estruturas de poder local. Segundo Mahmood Mamdani, a Grd-Bretanha foi a primeira a
empenhar-se na possibilidade de uma autoridade apoiada na cultura nativa. Os poderes coloniais teriam
privilegiado as tradiges dos estados de conquista do século XIX ao estarem orientados por uma nogéo
monarquica, autoritaria e patriarcal do costume, o que refletia com mais precisdo as praticas do préprio
regime colonial. Nesse sentido, foi uma construcédo ideoldgica dentro de um contexto institucional que
enviesou o “costume” a favor das autoridades tradicionais designadas pelo Estado (MAMDANI, 1996, p.
21 -22). Segundo Terencer Ranger, o governo indireto na Africa precisou apoiar-se na adogdo da
“unidade tribal”. E os nativos criaram tribos destinadas a funcionar dentro do contexto colonial. As
mudancas nos padrdes autdctones de limites territoriais, posse da terra, comércio e comunicacdo
“exigiram” das autoridades coloniais o restabelecimento da ordem por meio da defini¢do ¢ imposi¢ao da
tradicdo (RANGER, 2015, p. 312-313). O papel de intermediarios, desempenhado pelas autoridades
tradicionais, também pode ser confirmado para a Africa Ocidental em: CARVALHO, 2003.

2 Para Terence Ranger, o legado da cultura africana tradicional mostra-se ambiguo, produto de uma
tradicdo reificada por administradores, missionarios, tradicionalistas progressistas, ancides e antrop6logos
coloniais. Acabou por ocorrer um processo de “reificagdo colonial do costume rural”, substituindo a
dindmica pré-colonial por sociedades microcoésmicas locais. A tradicdo codificada no periodo colonial
tornou-se mais rigida, estando associada aos interesses vigentes na época de sua elaboracdo (RANGER,
2015, p.318-326).

3 para mais informacdes sobre o pluralismo juridico em Mogambique ver: SANTOS, 2003; CAMPOS,
2017, p. 72-86;

“Conforme o regulamento do Decreto n°15/2000 de 20 de junho, os Orgdos Locais do Estado sdo
definidos como os “oOrgdos representativos do Estado responsaveis pela realizagdo de tarefas e programas
econdmicos, sociais e culturais de interesse nacional, na respectiva area de jurisdicdo, sob supervisdo do
governo da provincia” (In: LOURENCO, 2009a, p. 347 — 353).

®Para mais informacBes a respeito do processo de descentralizagdo politica e desconcentragio
administrativa, sobre a organizacdo territorial e administrativa de Mogambique e a construcdo das
Instituicbes de Participacdo e Consulta Comunitaria ver: ROCHA; ZAVALE, 2015; FORQUILHA,
2008a,2008b, 2010b; CAMPOS, 2017, p. 55-66.

® Conforme a Lei de Base das Autarquias (2/97), em seu artigo segundo, as autarquias correspondem aos
municipios e as povoacBes. Os municipios abrangem o territorio das vilas e cidades. Essas cidades sdo
classificadas pelo Ministério da Administracdo Estatal (MAE) que as dividem conforme os niveis de
desenvolvimento econémico, social e densidade populacional. Atualmente, existem 53 autarquias em
Mocambique, sendo 23 cidades e 30 vilas (CUMBE, 2016, p. 67 - 69). Sdo 6rgdos das autarquias locais
uma Assembleia, com seus membros eleitos por sufrdgio universal, direto, igual, secreto, pessoal e
periodico dos cidaddos eleitores residentes na circunscrico territorial da autarquia; e um érgéo executivo
composto por um presidente eleito também por sufragio universal (artigo 16°). Portanto, sdo 6rgaos do
municipio a Assembleia Municipal, o Presidente do Conselho Municipal e o Conselho Municipal (artigo
32°). A Assembleia Municipal varia de 13 a 39 membros (de acordo com a populagdo do municipio). O
Conselho Municipal é o 6rgdo executivo composto pelo Presidente do Conselho Municipal e por
vereadores por ele escolhidos (artigo 49°). J4 as povoacbes possuem, como Orgdo representativo, a
Assembleia da Povoagdo, composta por membros eleitos para um mandato de cinco anos (artigos 66°,
67° 69°). O 6rgdo executivo das povoacbes é o Conselho da Povoacéo, constituido pelo Presidente do
Conselho e por vereadores por ele escolhidos e nomeados (artigo 81°).

A organizacdo territorial de Mogambique divide o pafs a partir de provincias, seguidas descendentemente
por distritos, postos administrativos, localidades e povoac6es. Os poderes executivos (principal cargo) de
cada area correspondem a governador, administrador distrital, chefe do posto administrativo e chefe de
localidade. Nas povoagOes, considera-se a atuacdo das autoridades comunitarias, sendo areas
subordinadas administrativamente as localidades. O Governador da Provincia é nomeado pelo Presidente
da Republica. O Administrador Distrital e o Chefe do Posto Administrativo é nomeado pelo Ministro que
superintende na administracdo local do Estado, por proposta do Governador Provincial. J& o Chefe de
Localidade é nomeado pelo Governador Provincial (lei 8/2003). Nas autarquias locais, onde ocorrem
eleicBes para os lideres do executivo e legislativo, existe uma Assembleia, com seus membros eleitos por
sufrégio universal, direto, igual, secreto, pessoal e periddico e um érgdo executivo composto por um
presidente eleito também por sufragio universal (lei 2/1997, artigo 16°).

8 Conforme o regulamento do Decreto n°15/2000, entende-se por chefes tradicionais, que aqui chamamos
autoridades tradicionais, “as pessoas que assumem e exercem a chefia de acordo com as regras
tradicionais da respectiva comunidade” (In: LOURENCO, 2009a, p. 347 - 353).

°® Sobre o funcionamento dos regulados ou dos tribunais das autoridades tradicionais ver: SANTOS,
vol.2, 2003, p. 341 — 417.
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10 E importante frisar que os critérios de burocratizacio e especializagio de funcdes de modo racional e
legal ¢ um tipo ideal construido a partir de “caracteristicas gerais” que se configuravam historicamente
em torno dos Estados ocidentais centrais. A tipificacdo desse novo Estado moderno que surgia nédo
pretendeu ser a manifestacdo historica dos Estados modernos ocidentais, refletidos plenamente em
aspectos categorizados sociologicamente. E a partir de sua tipificacdo que consideramos a racionalidade
do Estado como base de sua legitimidade, assim como as praticas dela desviante, ao longo desse trabalho.
11 Tomamos emprestado o termo cunhado por Mahmood Mandani (1996), Estado bifurcado, para
expressar a politica distinta de colonizagio entre as areas urbanas e rurais em Africa.

12 Segundo Fortes e Evans-Pritchard, é possivel agrupar os sistemas politicos africanos pré-coloniais em
duas categorias tendo em consideracdo suas estruturas politicas. Embora sejam sociedades totalmente
distintas em termos culturais, pelo método comparativo foi possivel a esses autores pontuar elementos
semelhantes quanto as estruturas politicas que estdo por tras dos contetdos culturais, descortinando a
I6gica dos processos sociais. O primeiro grupo de sistemas politicos (A), seria composto por sociedades
onde existe autoridade centralizada, maquina administrativa e institui¢des judiciais. Nesse primeiro grupo
as divisGes por riqueza, privilegio e status corresponderia a divisao do poder e a autoridade. Num segundo
grupo (B), estariam reunidas as sociedades sem autoridade centralizada, maquina administrativa e
institui¢des judiciais, ou sem governo. Nelas ndo existe divisdes claras de classe-categorias, status ou
riqueza. Considerando o Estado a partir da presenca de instituicbes de governo, o segundo grupo abrigaria
as sociedades sem Estado e o primeiro grupo as sociedades com Estado primitivo. A partir da tipificacdo
dos sistemas politicos africanos, feita por Fortes e Evans-Pritchard, incluindo outros dados aqui nédo
expostos, percebemos que a caracterizacdo dos sistemas politicos pertencentes ao grupo A se enquadra na
definicdo weberiana de Estados patrimonialistas. Ja os sistemas politicos do grupo B, escapam a esse
enguadramento uma vez que ndo possuem um aparelho administrativo, sendo sociedades sem Estado.

Artigo recebido em 18 de agosto de 2017.
Aceito em 27 de novembro de 2017.
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