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Desresponsabilizacao das func¢bes do Estado na implementagdo de grandes projectos:
incompeténcia, negligéncia ou oportunismo?

O caso da Portucel Mogambique
Natacha Bruna®

Este destaque tem por objectivo apresentar uma sintese da implementagao do projecto da Portucel em
Mocambique. Abordam-se os seguintes aspectos: (1) ocupagéo da terra e obtencdo do DUAT,; (2)
consultas comunitarias; (3) consequéncias do modelo de plantagdo em mosaico; (4) cumprimento de
compromissos entre a Portucel e as pessoas abrangidas; (5) beneficios, beneficiarios e prejudicados,
e riscos. Este texto focaliza-se no desempenho do Estado na realizacdo das suas atribuigdes
decorrentes da aplicagédo de diferentes leis e nos posicionamentos e aliancas assumidos em situagdes
de conflito ou ndo cumprimento da lei.

Este documento resulta de uma analise em curso no ambito do projecto de investigacao intitulado
“Efeitos dos grandes projectos no meio rural: o caso da Portucel Mogambique”. As conclusdes
preliminares que constam neste documento foram discutidas com as pessoas no terreno
(comunidades, quadros da Portucel e autoridades locais), com outras organizacdes da sociedade civil
que trabalham no mesmo &mbito e com a Portucel.

Questionabilidade de cumprimento da Lei de Terras (Lei n®19/97 de 1 de Outubro) e legislacao
complementar

O cumprimento, ou ndo, da Lei de Terras no ambito da autorizagdo do Direito de Uso e
Aproveitamento da Terra (DUAT) da Portucel Mogambique constitui um topico de debate
inconclusivo. A autoriza¢do do DUAT a nivel do Conselho de Ministros estd em conformidade com
0 estabelecido por lei por se tratar de uma &rea superior a 10.000 hectares (356.213ha no total em
Manica e Zambézia). No entanto, esta autorizagdo deve ser precedida de consultas comunitarias as
respectivas comunidades (n° 3 do Artigo 13 da Lei de Terras). A Portucel Mogambique afirma ter as
realizado e apresentou as respectivas actas de Maio de 2009. Porém, tendo em conta os dados
recolhidos na provincia da Zambézia, estas consultas ndo abrangeram a maioria dos agregados
familiares residentes na respectiva area de DUAT.

!Natacha Bruna, Mestre em Economia e doutoranda em Economia Politica de Recursos, Ambiente e Populagio
na Erasmus University of Rotterdam (International Institute of Social Studies). Investigadora assistente no
Observatdrio do Meio Rural.
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Para alem da transgressao da Lei de Terras em termos de abrangéncia das consultas comunitarias, o
Conselho de Ministros desconsiderou as provaveis implicagdes socioeconémicas do modelo mosaico?
e do modelo de ocupacéo de terras pela Portucel Mogambique. Questiona-se, deste modo, com que
bases ou evidéncias o Conselho de Ministros considerou o modelo de obtencdo de terras usado pela
Portucel Mogcambique sustentavel e que mecanismos e ferramentas de monitoria tém sido usados para
inspeccionar e avaliar o nivel de sustentabilidade do projecto proposto pela empresa.

O modelo de ocupacdo de terras adoptado pela Portucel Mocambique (PM) ndo prevé deslocacdes
resultantes em reassentamentos e ndo envolve o fomento de eucalipto embora faca parte da estratégia
futura da empresa. O modelo adoptado pela Portucel envolve a ocupacdo gradual da terra ap6s o
consentimento por parte das comunidades, resultante de um processo de negociacdo entre a empresa
e a populacdo residente nas areas do DUAT da empresa. Posteriormente, as plantacbes serdo
realizadas nas areas cedidas de forma voluntaria, pressupondo a adop¢ao do modelo mosaico.

Este modelo constitui uma préatica relativamente diferente das praticadas em Mogambique, pelo que
ndo se compreende de forma clara a sua base legal: troca de terra por emprego (uma pequena
percentagem recebe a oportunidade de ter emprego permanente e a grande maioria emprego pontual
- jornas) e/ou inclusdo em um plano de desenvolvimento de uma empresa, chamado Plano de
Desenvolvimento Social da Portucel (PDSP). Ou seja, em substituicdo do reassentamento sera, em
teoria, implementado o PDSP como forma de compensar a diminuicdo das areas dos agregados
familiares, sem nenhum tipo de indemnizacéo prevista por lei ou de nenhum tipo de reassentamento
ou acompanhamento de identificacdo de novas parcelas em substituicdo as cedidas como forma de
manuten¢do ou melhoria da qualidade de vida a nivel social, econdmico, ambiental e fisico, como
previsto no Regulamento sobre o Processo de Reassentamentos em Mocambique.

Monitoria deficiente, ac¢Bes correctivas negligenciadas e passividade governamental

O sucesso na implementacéo de qualquer plano/projecto depende de uma das principais fungGes de
gestdo (publica ou privada), o “controlo”/fiscalizacdo que envolve a execucdo de acgdes de monitoria
e implementacdo das respectivas accbes correctivas. A aprovacdo do DUAT da Portucel
Mocambique, condicionada pela implementagdo da sua politica de ocupagdo de terras (modelo
mosaico) e pela implementacdo do seu PDSP, pressupunha fortes acgdes de monitoria por parte de
Governo, com o objectivo de certificar o nivel de sustentabilidade social e econémica.

Esta monitoria deveria envolver a realizacdo das consultas comunitarias de modo a certificar a
participacdo de todos e o cumprimento da totalidade dos procedimentos das consultas. Deveria
também envolver um forte acompanhamento das actividades de negociacao, identificacdo e cedéncia
de terras e a medicgdo das reas a serem cedidas e mantidas pelos agregados, de modo a certificar que
as familias mantivessem areas suficientes para desenvolverem as suas actividades agricolas mantendo
ou melhorando as suas condigdes de vida como previsto nos planos iniciais sugeridos pela empresa
no PDSP. Através do exercicio desta monitoria, seria possivel identificar areas e actividades
governamentais complementares e de suporte, de modo a compensar 0s custos econémicos e sociais
do projecto a nivel dos agregados familiares.

2Este modelo resulta numa mescla entre areas de plantacéo florestal e areas das comunidades (machambas ou
residéncias), sendo que as plantagdes estruturam-se pela superficie em forma de mosaico, evitando ou desviando
de areas de conservacao e areas em que o0s agregados familiares recusaram a cedéncia de terra.
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No entanto, o que se verifica é um retraido envolvimento do Governo na medida em que o suporte
institucional limita-se a participacdo de representatividade nas consultas comunitarias, nas reuniées
periddicas promovidas pela empresa no @mbito da sua estratégia de comunica¢do com a comunidade
e a representatividade no caso de resolucdo de conflitos de terra. Portanto, o governo nédo aplica
gualquer mecanismo ou instrumento claro e objectivo para monitorar, avaliar e certificar o nivel de
execucdo do plano da empresa. Consequentemente, existird uma tendéncia de maximizacdo dos
interesses da empresa, com riscos para a marginalizagdo dos ganhos dos agregados familiares.

Para além da escassa presenca e actuacdo governamental, constatou-se, em entrevistas a diferentes
representantes do governo local, uma percepcdo de constituir “dever” da Portucel Mogambique
financiar e apoiar actividades do sector publico, desde material de escritdrio até despesas de transporte
OuU mesmo que competiria a empresa a execucao de funcBes sociais do Estado como a contribui¢do
para financiar os custos do sector da educagdo ou da saude. Estas percepcdes, ligadas as diferentes
debilidades e deficiéncias do governo, justificam a tendéncia de desresponsabilizacdo das fung¢des do
Estado, tanto no processo de obtencdo de terra como na implementacdo do PDSP, ou, em geral, na
implementacdo de investimentos desta dimensdo, como também reflectem a urgéncia existente em
acc¢des de capacitacdo e formacdo de quadros para o exercicio das fungdes do Estado.

Apesar de existirem alguns mecanismos de insercéo a nivel local, aquando das primeiras consultas
comunitarias, verificou-se uma contradicao inicial entre os interesses da empresa e as aspiragdes dos
agregados familiares, confirmado pela entrevista a um representante do Governo, afirmando ter
existido alguma resisténcia da comunidade em ceder terras a uma empresa de plantacéo de eucaliptos,
pois 0s interesses comunitarios estavam direccionados ao acolhimento de empresas com o objectivo
de producdo de alimentos. Machoco et al. (2016) refere ter existido resisténcia também pelo risco
envolvido de perda de terra, no entanto, o Governo e a lideranga local recorreram a persuasdo no
processo de negociagdo entre a empresa e a comunidade, resultando na cedéncia de terras. Portanto,
nota-se a tendéncia de alinhamento de interesses do governo com os interesses do privado sustentado
por uma relacdo neo-patrimonialista de domina¢do como forma de manifestacdo de um aparelho de
Estado defensor dos interesses das elites politicas e empresariais.

Assim sendo, podem existir casos de falta de transparéncia, ndo-respeito de principios éticos no
relacionamento inter-institucional e, mesmo, o ndo-respeito da Constituicdo da Republica. A
democracia, participacdo, debate de varios aspectos na implementacdo do projecto da Portucel ndo
foram respeitados.

Exercicio de valores, ética e principios constitucionais

Ao analisar o desempenho do Estado mogambicano compreende-se a existéncia de um Estado fragil
financeiramente, exacerbada pela ineficiente alocagdo dos recursos financeiros do Estado, pela
priorizacdo de sectores de interesse de grupos restritos, dentro e fora da Governo, pela pratica de
dividas publicas inconstitucionais, por altos niveis de corrupcdo em concursos de seleccdo de
empresas prestadores de servicos a institui¢des publicas, ou seja, por um conjunto de aspectos ligados
a corrupcdo para beneficios individuais em detrimento dos beneficios colectivos (classificado em 27
no Indice de Percepcéo Internacional numa escala de 0 a 100, onde O representa maxima corrupgao,
revelando instituicGes publicas ndo confidveis e com mau funcionamento a nivel politico e judiciério,
Transparency International).

Ao transferir a anélise do papel do Estado na economia do nivel central para o local, verifica-se a
reproducdo e transferéncia das debilidades, ineficiéncias, incompeténcias e, até, condutas e ideologias

3



que se distanciam da ética, moral e valores necessarios para um Estado materializar a construcéo de
uma nacdo que envolva desenvolvimento sustentavel, estabilidade e equidade social, seguranga do
cidaddo, democracia e cidadania, entre outros aspectos que reflectem o bem-estar dos cidad&os. O
caso da Portucel d& indica¢des de ndo-cumprimento da lei pelo Estado, de fragilidade das instituicdes
publicas, de pouca transparéncia de algumas decisdes e de alinhamento com os interesses privados
em detrimento das comunidades.

Consideragdes finais

O conjunto de negligéncias e/ou debilidades da governacdo e a priorizagdo e acomodacdo dos
interesses do capital em detrimento dos interesses e direitos das comunidades, sustentam a
concentracdo de riqueza, a ndo-reducdo da pobreza e a intensificacdo das desigualdades econdmicas.
E necessaria a consciencializacio do proprio Governo como responsavel parcial dos efeitos negativos
deste grande projecto em relagdo a insustentabilidade econémica e social dos agregados familiares
afectados e, principalmente, em relacdo a seguranca de posse de terra dos mesmos. No entanto,
sugere-se a realizagéo de futuras reflexdes e discussdes com uma abordagem juridica e legal com o
objectivo de clarificar e consolidar as questdes abordadas.

Perante este cenario de envolvimento retraido do governo ao longo da implementacdo deste grande
investimento, incluindo o modelo de obtencg&o de terras e a implementagdo do PDSP, a ndo-utilizacao
de mecanismos de monitorias e avaliacdo eficientes, a ndo-intervencdo nao so para a compensagao
das distorgdes deste modelo e do mercado, como também para a garantia do bem-estar e justica na
relacdo de troca existente entre as duas partes e o alinhamento aos interesses do privado, reflecte-se
num modelo de desenvolvimento ndo inclusivo econémica e socialmente. Portanto, a politica e a
pratica da governagédo configuram uma sociedade onde a pobreza ndo reduz e as desigualdades sociais
aumentam (Mosca et al., 2016).

Adiciona-se ao facto do Estado exercer uma dominacgao patrimonialista em relacdo a comunidade e
priorizar os interesses do privado, ao facto de apresentar debilidades em termos de existéncia de
capacidade institucional e recursos humanos qualificados e com valores e principios e,
consequentemente, verifica-se 0 ndo-exercicio de fungdes do Estado em prol e em defesa dos direitos
dos cidaddos. Ou seja, pode-se correr o risco de referir-se sobre 0 ndo cumprimento pelo Estado da
Constituicdo da Republica cujo n°® 2, do artigo 103 refere: “O Estado garante e promove 0
desenvolvimento rural para a satisfacdo crescente e multiforme das necessidades do povo e o
progresso econémico e social do pais”.



