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XAI-XAI: DEVOLUGAO VERSUS DESCONCENTRAGAO - INTERFERENCIA E
CONFLITO ENTRE OS GOVERNOS LOCAIS

Introdugao

O processo de descentralizagdo em Mogambique é
caracterizado, por um lado, pela devolugéo, por
meio da criacdo das autarquias locais, desde 1998,
e, por outro lado, pela desconcentragéo, referente
aos Orgaos Locais do Estado (OLE’s), desde 2003.
Mas a criagéo destes 6rgéos tem sido acompanhada
por alguns desafios, como, por exemplo, a falta de
clareza relativamente as fronteiras entre as autarqui-
as locais e os OLE’s e 0 seu papel nos processos de
governacdo. Uma das evidéncias é a complexidade
que envolve a relacdo entre os governos distritais e
as autarquias locais por partilharem o mesmo territd-
rio e a mesma populagdo — o que Bernhard Weimer
designa por sistema dual de governag&o local'. Qual
é a percepgao que os governantes, em particular, da
autarquia de Xai-Xai tém sobre este sistema? Como
é que este sistema influéncia o capital politico? do
Presidente da autarquia de Xai-Xai bem como do
seu governo?

Com base em entrevistas e observagdo feita em
2018 na Autarquia de Xai-Xai, no @mbito do projecto
de pesquisa Barémetro da Governagdo Municipal,
este texto procura captar a percepgéo dos autarcas
a volta da influéncia do sistema dual de governagéo
local sobre o seu capital politico.

As narrativas e experiéncias de governagéo autar-
quica mostram que em contextos em que o governo
distrital bem como o autérquico sdo dirigidos pelo
mesmo partido é possivel verificar conflitos entre os
dois 6rg&os, como ocorreu no caso de Xai-Xaid. No
entendimento de alguns autarcas, o sistema dual de
governacao local enfraqueceu o seu capital politico
devido a falta de clareza sobre o papel do governo
do distrito no espago autarquico, na medida em que
as autoridades distritais tém, por um lado, ofuscado
0 seu protagonismo nas cerimonias de inauguracéo
de seus empreendimentos e, por outro lado, interfe-
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rido nas relaces entre eles (os autarcas) e os muni-
cipes, por meio, por exemplo, da auscultagdo dos
municipes sobre 0s servigos da autarquia.

Devolugdo e Desconcentragido: Complicando o
Funcionamento do Estado

O processo de descentralizagdo em Mogambique
surge como resposta aos desafios de construgéo do
Estado, de modo a torna-lo, dentre outros aspectos,
mais eficiente e eficaz, por meio da maior aproxima-
¢ao entre o Estado e o cidaddo, bem como pela
melhoria da qualidade dos servigos, incluindo o
aumento da sua cobertura entre os cidadaos. Para a
sua materializagdo, dois modelos de descentraliza-
¢ao foram implementados: devolugdo, que permitiu
através da Lei 2/97 de 18 de Fevereiro criar as au-
tarquias locais e a desconcentragdo, que permitiu
através da Lei 8/2003 de 19 de Maio criar os Orgéos
Locais do Estado (OLE’s).

No entanto, com estes dois modelos ndo se tem
observado necessariamente uma maior eficacia e
eficiéncia no funcionamento do Estado. Em outras
palavras, com a devolugdo e a desconcentracdo
foram criados 6rgdos que, por um lado, tém
“dificultado” o funcionamento do Estado, na medida
em que aumentam os seus custos ao ter que repartir
os parcos fundos entre as autarquias locais e os
OLE'’s. E um dos impactos, imediatos, que se pode
observar ¢ a redugéo da capacidade de proviséo de
servigos por parte dos OLE’s. Por outro lado, ndo ha
clareza sobre o papel destes 6rgdos descentraliza-
dos e desconcentrados, acabando por criar zonas
de penumbra no processo de governagéo e, conse-
quentemente, “complicam” o funcionamento do
Estado. Para além de criar duas “classes de cida-
d&os”: uma com direito ao voto e outra sem este
direito. A primeira escolhe 0s seus governantes
autérquicos por meio do sufragio universal e, conse-

quentemente, acaba por ter maior capacidade — pelo
menos hipoteticamente — de intervir nos processos
de governagdo. E a segunda néo escolhe os seus
governantes distritais, uma vez que sdo nomeados
pelo governo central e, diferentemente da primeira,
tem menos capacidade de intervir nos processos de
governagao (Weimer, 2012b)5.

Outro aspecto a referir € o conflito que se pode
observar entre os governos distritais e autarquicos e
que parece ser muito mais “prejudicial” para os
governos autrquicos, que véem o seu capital politi-
co negativamente afectado devido ao sistema dual
de governag&o local, como observamos no caso de
Xai-Xai.

Devolugdo e Desconcentragédo: influéncia na
imagem e papel dos autarcas

Ao longo das entrevistas e conversas durante o
trabalho de campo em Xai-Xai, apercebemo-nos que
as narrativas e experiéncias de governagéo a volta
do sistema dual de governacéo local sdo distintas,
principalmente entre as autoridades distritais e au-
tarquicas.

Para as autoridades distritais® bem como para al-
guns autarcas, este sistema permitiu fortificar as
dindmicas de governagao local, na medida em que
reforcou as acgdes dos dois governos por meio da
coordenagdo das suas actividades, evitando a so-
breposi¢éo das intervengdes bem como permitindo
aumentar o alcance das mesmas. Para se evitar a
sobreposicdo, segundo um dos governantes distri-
tais, o distrito limitou as suas acgdes ao posto admi-
nistrativo de Chilaulene, por nao fazer parte do es-
pago autarquico, deixando os outros postos adminis-
trativos, nomeadamente posto Sede, Praia, Patrice
Lumumba e Inhamissa sob a responsabilidade da
autarquia, por se tratar da area autarquica e benefi-
ciarem das intervengdes da autarquia. Estas dinami-

1Sistema dual de governagdo local, sequndo Weimer, significa a coexisténcia de dois érgéos do Estado — governo do distrito e autarquico — bem como o exercicio em simultaneo do poder,
por parte destes 6rgéos, sobre 0 mesmo espaco territorial e a respectiva populagéo. Para mais subsidios, consultar Weimer (2012a; 2012b).

2Capital politico deve ser entendido, no sentido de Bourdieu, como os atributos — diferentes realizagdes ou intervengdes em “beneficio” dos eleitores — que o politico acumula (crédito) no
exercicio das suas fungdes, e que lhe permitem conferir e/ou aumentar a confianga (crenga) junto dos eleitores. Para mais detalhes ver Bourdieu (2011).

3Confiitos entre estes érgéos sdo observados com muita frequéncia em contextos em que os governos sdo de partidos politicos distintos, como, por exemplo, ocorre na Beira.

4Para mais detalhes sobre as dindmicas de descentralizagdo em Mogambique, consultem-se, entre outros, Weimer (2012a).

SA questéo referente a existéncia de duas “classes de cidadéos’ ficara ultrapassada a partir das eleigées de 2024 que estabelece que os governos distritais passam a ser eleitos pela
populagéo. Esta alteragdo é resultado da aprovagdo da nova lei de descentralizagéo, 1/2018, de 12 de Junho.

bParticularmente um quadro sénior no governo do distrito de Xai-Xai com quem o autor teve a oportunidade de conversar durante a pesquisa, na tltima semana do més de Julho de 2018,

na cidade de Xai-Xai.
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cas estdo muito bem explicitadas nas palavras de
um dos autarcas’:

O governo do distrito tem estado a direccionar
[recursos] para o posto administrativo de Chi-
laulene porque sendo fica mesmo sem nada.
[Porque] na area urbana, a zona municipal, tem
algum recurso [da autarquia] e faz alguma
coisa, entéo o distrito direcciona para esta area
que ndo é autarquica (VASAP, Autarquia de Xai
-Xai, 27/07/18)

Esta narrativa, mais romantica, sobre o sistema
dual de governagéo local n&o é observada nos
discursos de outros autarcas. Para esses governan-
tes, este sistema tem enfraquecido o seu capital
politico enquanto autarcas. Posicionamento pouco
esperado por se tratar de mesmo partido politico,
regido por uma disciplina partidaria em que os inte-
resses do partido se sobrepdem a qualquer outro
interesse.

Entretanto, este posicionamento assenta no senti-
mento de que, primeiro: a coabitacdo mostra-se
muito prejudicial para eles, uma vez que diferente-
mente das autoridades distritais que sdo nomeadas
pelo governo central, a sua sobrevivéncia politica
depende do voto dos municipes, que é, por sua vez,
condicionado pelo seu desempenho (realizagdes).
Ou seja, existe a sensagao, por parte dos autarcas,
de se estar diante de uma injustica ao serem os
Unicos que tém o trabalho escrutinado, mas, em
contrapartida, o seu trabalho sofre muita interferén-
cia das autoridades distritais, que ndo passam pelo
mesmo processo de escrutinio. Como refere um
dos autarcas:

Naturalmente, por causa da eleicdo e nomea-
¢do, em termos de maior responsabilizagdo e
quem esta sempre na berlinda ¢ o eleito
[autoridades  autarquicas]. O administrador
pode passar por tudo mais e alguma coisa,
porque é nomeagédo, pronto. Mas a maior res-
ponsabilizagdo do ponto de vista de prestagdo
de contas é em relacdo a execucéo do plano e
grau de satisfagdo daquilo que séo as ansieda-
des dos municipes, sempre recai no presidente
da autarquia (VAFIM, Autarquia de Xai-Xai,
02/08/18. Sublinhado do autor).

Segundo: esta coabitagdo acaba por criar zonas de
penumbra no funcionamento dos dois érg&os, inclu-
indo na sua articulagéo, o que tem criado condigdes
para que as autoridades distritais ‘invadam” os
espacos e as atribui¢des das autarquias. E isto tem
sido manifestado, dentre outras formas, através da
partilha do protagonismo politico nas ceriménias de
inauguracdo de empreendimentos autarquicos bem
como pela interferéncia na relagéo entre a autarquia
€ 0S municipes.

Nas cerimonias de inauguragdo de empreendimen-
tos municipais, o Administrador do Distrito tem
aparecido ao lado do Presidente da Autarquia cor-

tando a fita, postura que no imaginario dos autarcas
¢ associada a ideia segundo a qual o empreendi-
mento inaugurado é fruto de uma acgéo conjunta
entre o distrito e a autarquia. Com isto, a dimensao
de exclusividade das realiza¢bes autarquicas acaba
por ficar diluida. Esta situago enfraquece o capital
politico dos autarcas, na medida em que se véem
obrigados a partilhar o protagonismo das suas
realizagdes (créditos). Como sublinha um dos autar-
cas:

Nés sabemos que em politica toda a realizagdo
é um ganho politico de uma autarquia e do
presidente por via de eleigéo, [...] quando che-
gamos a esse ponto, em que ambos devem ir
cortar a fita, quer dizer, a questdo de ganho
politico como é que é gerida? [...] quem é que
fica com os louros, porque isso influéncia muito
nas campanhas a posterior (VAFIM, Autarquia
de Xai-Xai, 02/08/18. Sublinhado do autor).

Em relagdo a esta postura, o governo do distrito
considera que esta ciente e respeita 0 espago de
acgdo da autarquia. Porém, parece contraditério
quando observamos que o governo tem feito visitas,
particularmente o Administrador, aos bairros
(espaco autarquico) para auscultar os municipes
sobre diferentes assuntos que sdo da competéncia
da autarquia. Esta situagdo faz com que os autar-
cas considerem que existe interferéncia e que a
mesma tem impactado directa e negativamente
sobre o seu capital politico, ao criar espago para a
percepgdo de que os autarcas ndo tém capacidade
nem interesse para resolver os problemas dos seus
municipes. Como descreve um dos autarcas:

Nbés estavamos a trabalhar com a EDM numa
zona de expansdo e decidimos fazer uma ne-
gociagdo com a EDM, nés tinhamos que com-
prar postes e a EDM tinha que comprar o cabo
e entrar com mao-de-obra. Entédo, nés demora-
mos um pouco a disponibilizar os postes por-
que ndo tinhamos disponibilidade financeira. E
o Administrador foi visitar aquela zona, e as
populagbes explicaram que o ‘presidente [da
autarquia] veio para aqui ja passam trés meses
e prometeu-nos comprar postes. Estava aqui
com 0s homens da EDM'’. [E o administrador
disse o sequinte:] ‘ouvimos e anotamos, vamos
falar com o Presidente para ver se dinamiza um
pouco mais esse assunto’. E nessa mesma
semana os postes j& estavam a chegar aos
bairros. No imediatismo [imaginario], 0s munici-
pes perceberam que o Presidente néo tinha
vontade de colocar, mal que veio o Administra-
dor entdo a coisa ja esta aqui, entdo o Adminis-
frador é funcional, e o presidente néo é funcio-
nal (PMDC, Autarquia de Xai-Xai, 02/08/18.
Sublinhado do autor).

Para além disso, a situagao descrita contribui para a
construgdo da ideia segundo a qual o governo au-

tarquico se subordina ao governo distrital, como
menciona um dos autarcas, “as pessoas do distrito
[refere-se aos funcionarios], porque é um 6érgéo do
Estado podiam ter a apreciagéo equivocada de que
nés nos subordinamos ao distrito, 0 que ndo é o
caso [...] ndo ha um que orienta o outro” (VAFIM,
Autarquia de Xai-Xai, 02/08/18).

Consideragoes finais

As dindmicas de descentralizagdo em Mogambique
por meio da devolugdo bem como da desconcentra-
¢do tém produzido efeitos contraditérios. Com a
criagdo dos governos distritais e autarquicos, o
Estado passou a ter uma estrutura muito pesada
(desarticulada e disfuncional) e que tem estado a
contribuir para a emergéncia de conflitos entre os
governos, como mostra, por exemplo, 0 caso de Xai
-Xai, apesar de ser um conflito latente por se tratar
de mesmo partido politico.

Estes conflitos reflectem os impactos negativos que
o sistema dual de governagdo local tem sobre o
capital politico das autoridades autarquicas. No
entender destes governantes, eles sentem-se mais
prejudicados pelo facto de serem objecto de escruti-
nacdo pelo voto popular, contrariamente aos dos
distritos que ainda sdo nomeados, como se obser-
vou no caso de Xai-Xai. Ademais, para estes autar-
cas, a coabitacdo tem diluido o seu capital politico
na medida em que as autoridades distritais tém
ofuscado o seu protagonismo nas ceriménias de
inauguracdo de empreendimentos autarquicos. Este
sentimento resulta do facto destas cerimonias se-
rem centrais para o reforco do seu capital politico,
uma vez que permitem dar maior visibilidade as
suas realizagdes. Além disso, os autarcas conside-
ram que as autoridades distritais interferem na sua
relagdo com os municipes, particularmente no que
se refere a prestacdo de servigos que sdo da res-
ponsabilidade da autarquia local. Esta situagdo
acaba contribuindo para a emergéncia da percep-
cdo de que os autarcas ndo tém capacidade e/ou
interesse em resolver os problemas dos municipes
bem como que se subordinam ao governo distrital.
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7Até ao momento em que o autor teve a conversa com o quadro sénior, o orgamento do governo do distrito ainda néo havia sido aprovado.
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