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Resumo
Existe um profundo reconhecimento de que a descentralizagéo fiscal cria condicGes objectivas para o

aumento da capacidade das autarquias locais realizarem um conjunto de competéncias atribuidas por lei.
Este reconhecimento, as vezes entusiastico, resulta da visao de que as instituicdes locais estdo na melhor
posicdo para escolher um conjunto de prioridades publicas que corresponda mais nitidamente as
demandas das populagdes locais. Por outro lado, os governos locais, estdo na melhor posi¢do para
decidirem sobre o volume de oferta de certos bens e servicos publicos que tém um efeito sobre o pais
como um todo e que tém maior capacidade na definicdo de prioridades que viabilizam o arranque e rapido
alcance dos resultados esperados no processo de desenvolvimento e, consequente, reducdo da pobreza.
Entretanto, € importante aceitar que: i) a fragilidade do quadro institucional; ii) as limitadas oportunidades
oferecidas pelo sistema tributario autarquico; iii) 0 descompasso entre 0 aumento de competéncias do
governo central para 0s governos municipais e o aparente alargamento da base tributaria; iv) o baixo nivel
de transferéncias orcamentais intergovernamentais e de execucao financeira nos municipios, assim como;
v) a auséncia de uma coordenac¢do, harmonizacdo entre as politicas de desenvolvimento local com os
demais instrumentos da accdo governativa do pais comprometem os niveis de desenvolvimento e 0s
esforcos de reducdo da pobreza nos municipios do pais. Palavras-chaves: pobreza, descentralizacao

fiscal, transferéncias orcamentais intergovernamentais e desenvolvimento.
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I. Uma nota introdutoria
Com base na abordagem institucionalista este estudo discute as questdes de descentralizagéo fiscal,

transferéncias inter-governamentais e dindmicas da pobreza nas autarquias locais. O assunto faz parte do
debate tedrico e filosdfico e tem sido privilegiado por varios autores, agéncias nacionais e internacionais de
desenvolvimento que, ao longo de tempos, em diferentes cantos do mundo, impulsionam ou estimulam
ac¢des humanitarias e filantropicas orientadas para a constru¢do de uma sociedade mais representativa,

equitativa e redistribuitiva na provisao de bens e servi¢os publicos.

Partimos do pressuposto de que, as promessas positivas da descentralizagdo fiscal, dependem dos niveis
de consolidagdo das instituicdes politicas e administrativas, dos estagios da transparéncia, efectividade,
equidade na gestdo e justica na distribuicio dos recursos financeiros. Situamos o assunto nos auspicios da
abordagem institucionalista e fundamentamos a discusséo com base nas teorias da boa-governagao e

gestdo de politicas publicas.

Ao argumentamos, mostramos que a reducdo dos niveis elevados de pobreza dependem de uma boa
governagdo, entendida como o reforco da capacidade institucional, transparéncia, eficiéncia, eficécia,
racionalidade e responsabilizacdo na arrecadacdo, alocacdo e utilizacdo de recursos publicos. A
descentraliza¢do, 0 accountability e a participagdo, sdo vectores essenciais que devem ser administrados

para optimizagdo destes resultados.

No contexto da Ultima década do processo de descentralizacdo em Mocambique assistiram-se esfor¢os
orientados para a consolidacdo da boa governacdo e reducdo da pobreza. Com base no quadro
institucional, vérias reformas foram desenvolvidas para a edificacdo das bases legais que suportam o
processo de descentralizacdo e municipalizacdo no pais. Com um numero limitado de competéncias,
atribuicbes e uma base tributéria bastante limitada, o quadro normativo que orienta 0 processo de
autarcizagdo em Mogcambique tem estado a sofre sistematicos ajustes e aperfeicoamentos.

Os sistematicos ajustes e aperfeicoamentos institucionais introduzidos no quadro legal e os esforcos
desenvolvidos para aumentar as transferéncias orcamentais inter-governamentais criam novas dinamicas

no ambito dos esforcos para reducdo da pobreza e tém recebido apoios e contribuigbes de algumas



agéncias internacionais que actuando em Mogambique exploram oportunidades e promovem acgdes em

prol do desenvolvimento nacional.

Embora na primeira década do processo de descentralizagdo verificaram-se resultados positivos e
consequente aumento na provisdo de bens e servicos, na prestacao de contas, no refor¢o da transparéncia
e criaram oportunidades para o reforco da ac¢do governativa, alguns estudos empiricos levantam sérias
davidas quanto a sustentabilidade, efectividade das promessas positivas da descentralizacdo nos esforcos

de reducdo da pobreza.

Para consentir com o argumento anterior, apresentamos na discussao os resultados de um estudo sobre
as liches aprendidas na Ultima década (1998-2008) do processo de descentralizacdo em Mogambique. De
acordo com o estudo, a qualidade dos servigos publicos prestados em muitos municipios do pais €
deficiente e existe um forte sentimento de que, apesar das tendéncias econoémicas do pais, as autarquias

nao estdo a ser beneficiadas do crescimento nacional e que a desigualdade esta a aumentar.

Para além destes resultados, Lundin (2009), desenvolveu uma reflexdo e mostrou existir uma forte
correlacdo entre os pressupostos tedricos e legais e até mesmo filosoficos da descentralizagdo com 0s
progressos esperados nos processos de desenvolvimento e melhoria das condicbes de vida das
populacdes. Concentrando a sua abordagem no contexto politico mogambicano, a autora confirmou que a
despeito de todos os esforcos empreendidos para fazer da descentralizagdo um instrumento catalizador do
desenvolvimento local e da boa governacdo, na Ultima década (1998-2008) a pobreza urbana manteve-se

elevada, principalmente nas zonas urbanas onde estdo maior parte dos municipios do pais.

Com base nestes elementos, este estudo aprofunda a discussdo sobre a relacdo existente entre as
promessas positivas da descentralizacdo fiscal, transferéncias intergovernamentais e suas implicacdes no
quadro das politicas de reducdo da pobreza em Mogambique. Para tal, em termos metodoldgicos, o estudo
analisa 0s avancos que estdo sendo registados no quadro normativo que orienta o processo de
descentralizacdo democratica e fiscal e suas implicacbes no processo de desenvolvimento local. Em
seguida, o estudo estabelece a articulagdo entre 0 aumento das competéncias, fungdes e atribuicdes com

0 volume das transferéncias inter-governamentais e a racionalidade na utiliza¢do de recursos financeiros.



Com base nesta articulacéo de varidveis analiticas, o estudo pretende verificar se existe uma articulagéo
entre 0s pressupostos tedricos enunciados na literatura e no quadro normativo que rege a descentraliza¢do

fiscal e transferéncias inter-governamentais com os desafios da reducéo da pobreza em Mogambique.

O objectivo deste documento & mostrar que a despeito da crenga de que com 0 processo de
descentralizacdo, 0s governos locais deveriam se autosustentar através de receitas proprias, a
descentralizagéo fiscal e as transferéncias inter-governamentais desempenham um papel importante nos
esforcos de reducdo da pobreza a nivel das autarquias locais. Por isso, esforgos devem ser envidados dos
para aumentar o volume das transferéncias orcamentais e intergovernamentais para as autarquias locais.
Para além destes elementos, as autarquias locais como entidades autonomas, precisam de conjugar
sinergias para assegurarem o0 sistematico incremento na arrecadacao de receitas proprias e garantirem

uma gestao efectiva dos recursos publicos.

Entretanto, numa dimens&o institucional e estrutural, fundamentamos que, o aperfeicoamento do sistema
tributario, o reforco da equidade e distribuicdo de recursos sdo desafios que 0s governos centrais e
municipais devem traquejar para garantir uma justa provisdo de bens e servicos municipais
consequentemente, melhorarem as condices e necessidades basicas dos cidaddos. Os resultados
desejados neste processo dependem de uma crescente responsabilizacdo do Estado, do melhoramento
das relagbes intergovernamentais, aumento das transferéncias orcamentais para 0S municipios assim
como, do refor¢co da capacidade efectiva na gestdo dos recursos financeiros transferidos pelo governo

central, pelas agéncias de desenvolvimento nacional e internacional e das receitas proprias do municipio.

O artigo apresenta seis divisdes principais. Apos a apresentacdo da ideia e dos argumentos do trabalho, a
segunda divisdo situa os diferentes momentos do processo de descentralizacdo e sua articulagdo com as
dindmicas da pobreza em Mogambique. Esta divisdo mostra que nos Ultimos dez anos o quadro legal que
rege 0 processo de autarcizagdo tem sofrido sistematicos aperfeicoamentos com vista a um aumento de
atribuiches e competéncias. Entretanto, os aperfeicoamentos registados no quadro institucional ndo séo
directamente acompanhados pelo aumento das transferéncias orcamentais intergovernamentais. Na parte
trés do artigo, apresentamos 0s pressupostos teleoldgicos da descentralizacdo e questionamos se existe
uma correlacdo directa entre, de um lado, as promessas positivas da descentralizacdo e, de outro lado, 0s
resultados alcancados nos indicadores de reducdo da pobreza. Na parte quatro, faz-se uma revisdo da

literatura tedrica e situamos o debate dentro da teoria da boa governacéo e estabelecemos uma articulagéo



entre a descentralizagdo fiscal, desenvolvimento economico e dindmicas da pobreza. Com base nestes
elementos, analisamos na parte seis as oportunidades institucionais do sistema tributario autarquico, o
volume de transferéncias orcamentais intergovernamentais, a afectividade e desempenho na realizagéo de
despesas municipais e a articulacdo entre as prioridades locais com as prioridades mais gerais definidas
nos instrumentos principais de orientacdo politica do pais. Com base nestes elementos e nos dados que
observamos a nossa conclusdo mais genérica € de que, o quadro institucional que rege o processo das
autarquias locais apresenta um conjunto de limitagbes que devem ser melhorados para optimizar o0s
esforcos desenvolvidos no ambito da reducdo da pobreza. Para alem do quadro legal, varios esforgos
devem ser desenvolvidos para reforcar a capacidade dos municipios gerirem com maior eficiéncia e

eficacia os recursos financeiros disponiveis.

2. Os atalhos da pobreza e da descentralizacdo no contexto politico mogambicano
Nos anos 80, Mocambique chegou a ser considerado um dos paises mais pobres do mundo com baixos

indices de desenvolvimento e uma administracdo publica quase ineficiente. O estagio politico, econdmico e
administrativo que o pais atravessava durante aquele periodo foi caracterizado essencialmente pela a)
emigracao, fome, calamidades naturais, ajuda internacional, prolongada guerra civil e complexo processo
de reconciliagdo, (Ngoenha, 1992); b) fragilidade da administracdo publica (Cistac 2001 & Weimer, 2002);
¢) morosidade no crescimento e desenvolvimento econdémico, com implicacfes na capacidade humana e
infra-estruturas do pais (Diogo, 2002), d) insucesso de uma experiéncia da planificacdo e administracéo
publica centralizada e; marginalizacao de certos segmentos populacionais da sociedade (Lala & Ostheimer,
2003).

Estes factores ou choques limitaram a capacidade da populagdo mocambicana acumular, para si,
rendimentos que garantissem a satisfacdo de um conjunto de condi¢es minimas para sua subsisténcia e
bem-estar. Em consequéncia, aumentou a taxa de mortalidade infantil e reduziu a esperanga de vida ao

nascer da maior parte da populagdo mogambicana.

Para sacudir o impacto dos choques econémicos, o Estado mogambicano, com o apoio de parceiros
internacionais desencadearam um conjunto de reformas institucionais que tiveram implicacdes profundas
no sistema politico e na administracdo publica, e visavam reduzir os niveis de pobreza, promover o

crescimento econdmico de forma sustentavel e abrangente. Os esforcos de recuperacdo do estagio



econdmico foram iniciados, numa primeira fase, através do Programa de Reformas Economicas e sociais
(PRE e PREs). Mais tarde os esfor¢cos de recuperagdo foram enquadrados no Plano de Acgédo para a
Reducéo da Pobreza Absoluta (PARPA II).

Com efeito, a pobreza no quadro do PARPA Il foi definida numa perspectiva que inclui, factores como: i)
estreito acesso aos servicos e bens publicos, ii) exclusao de grupos populacionais do processo de tomada
de decisao; iii) exposi¢do a corrup¢ao, iv) falta de participacdo entre outros.

Com enfoque numa dimens&o normativa orientada para os Org&os Locais do Estado e Org&os de Poder
Local, as reformas priorizaram o processo de descentralizacao de fungdes, competéncias e atribuicdes, do
Estado central para aos niveis locais das administracdes distritais e municipal. Com base na Constituicdo e
nos demais instrumentos normativos, institucionalizaram-se as autarquias locais e estabeleceram-se as
condicdes essenciais para promocao do desenvolvimento municipal e melhoria das condi¢des de vida das

comunidades locais.

Numa perspectiva desenvolvimentista, as autarquias locais foi Ihes atribuida a responsabilidade de realizar
tarefas e programas econdmicos, culturais e sociais de interesse local,! e administrar o desenvolvimento no
respectivo territorio? da administracdo local. No &mbito dos esforcos de reducdo da pobreza e dos
desequilibrios regionais, o quadro legal definiu o regime de financas locais que garante a justa reparticdo
dos recursos publicos e a necessaria correcgdo dos desequilibrios? existentes entre as diferentes unidades

territoriais.

O quadro institucional criou condi¢Bes necessarias para alargar a base tributaria nacional, e estabeleceu 0s
alicerces para implementacao de um novo sistema para tributacdo do rendimento e do patriménio, privado
e publico. O figurino arquitectado obedecia os principios de unidade e de progressividade, em
complemento da reforma dos impostos indirectos. Entretanto, através da Lei 15/2002, foram criadas as
condiches essenciais para configuracdo do regime juridico-legal das finangas e do patrimonio das

autarquias locais.

1 ei 9/96, Boletim da Republica, | Série, Nimero 47, Suplemento, 22 de Novembro de 1996.
2 Lei 9/96, Boletim da Republica, | Série, Numero 47, Suplemento, 22 de Novembro de 1996.
3 Lei 9/96, Boletim da Republica, | Série, NUmero 47, Suplemento, 22 de Novembro de 1996.



Como este instrumento legal, existe um conjunto de esfor¢os para aperfeicoar a capacidade do Estado na
realizacdo de despesas, satisfazer as necessidades colectivas promovendo a justica social, igualdade de
oportunidades e necessaria distribuicdo da riqueza e do rendimento nos diversos 6rgdos e unidades
territoriais do pais.

Alinhando estas directrizes com as metas do PARPA II, o Estado assumiu o compromisso de ampliar
progressivamente as receitas fiscais em proporcdo do PIB até 2009, atingindo 15%, melhorar os
indicadores de desenvolvimentos, reduzir as assimetrias e os niveis de pobreza que tinham sido outrora

atingidos.

Entretanto, volvidos uma década ap0s a institucionalizagdo das autarquias locais e dos esfor¢os que estdo
sendo desenhados para reduzir os indices de pobreza através do processo da descentralizacao
democratica, é necessario comecar a questionar se 0s esforcos empreendidos estdo produzindo resultados
consistentes no ambito da consolidacdo dos processos de desenvolvimento e melhoria das condigdes de

vida das populacdes e redu¢do dos indicadores da pobreza.

Para responder ao questionamento, o estudo explora com base em elementos de base analitica um
conjunto de principios que gerem a relacdo entre as promessas positivas da descentralizagdo fiscal,
transferéncias intergovernamentais e suas implicagcées no quadro das politicas de redugéo da pobreza em
Mocambique. Como ponto de partida, o estudo examina os avangos registados no quadro normativo que
orienta 0 processo de descentralizacdo democratica e fiscal em Mogambique e os encadeamentos no

processo de desenvolvimento local.

Centrando a atencdo nas dindmicas evolutivas do quadro normativo, o estudo discute os desniveis
existentes entre 0 aumento de competéncias, funcdes e atribuicbes das autarquias locais e o reduzido
volume das transferéncias inter-governamentais, e do limitado alargamento da base tributaria nas

autarquias locais.

Com base nesta articulacdo de variaveis analiticas, o estudo pretende verificar se existe uma articulacao
entre 0s pressupostos tedricos enunciados na literatura e no quadro normativo que rege a descentralizacao

fiscal e transferéncias inter-governamentais com os desafios da reducéo da pobreza em Mogambique.



3. Descentralizacdo fiscal e transferéncias intergovernamentais: uma realidade ou
mito para a reducao da pobreza?
No contexto das reformas, nos finais dos anos 90 assistiu-se ao estabelecimento das bases legais para

institucionalizacéo das autarquias locais, conferindo-as autonomias financeira, administrativa e patrimonial.
A reforma propunham-se em impulsionar o desenvolvimento, desacelerar os niveis elevados de pobreza e,

melhorar as condicdes de vida das populacdes a nivel local.

As Lei n.° 9/96 e 2/97, criam as autarquias locais e determinaram que estes 6rgdos (de cidade, vila e
povoacao) deveriam organizar-se, para acautelar a participacdo dos cidaddo na solu¢do dos problemas
proprios da sua comunidade, promover o desenvolvimento local, o aprofundamento e consolidacdo da

democracia, no quando da unidade do Estado mogambicano.

Com é&reas de actuacgdo nos processos de desenvolvimento e redugdo da pobreza muito especificas, e
préprias das dinamicas locais, as autarquias foram-lhes atribuidas competéncias legais para as questdes
de desenvolvimento econdémico e social, meio ambiente, saneamento basico e qualidade de vida,
abastecimento publico, saude, educacdo, cultura, tempos livres e desporto, policia da autarquia,
urbanizagdo construcdo e habitacdo. A maximizacdo dos resultados esperados nestas areas de
desenvolvimento dependeria das melhorias da accdo governativa (promover a participacdo e a
transparéncia) e consequente melhoramento das condi¢6es de vida das comunidades locais.

Entretanto, depois de mais de uma década de municipalizacdo, e de sistematicos aperfeicoamentos do
quadro legal, alguns estudos comecaram a questionar e formular certas criticas sobre as promessas
positivas do processo e os resultados que a descentralizacdo esta engendrando nos esforgos de promocéo

do desenvolvimento economico em certas regides urbanas do pais.

Lundin (2009) citando um relatério do World Resources Institute (1996-1997) e UNDESA (200), mostrou
que em Mocambique a taxa de urbanizacdo tem crescido a um ritmo acelerado (5%) nas Ultimas duas
décadas. Este ritmo de crescimento, manteve-se inalteravel até 2007. Entretanto, no mesmo periodo em

analise o crescimento da taxa da pobreza nas zonas urbanas cresceu significativamente.

Os resultados de um Inquérito aos Agregados Familiares realizado em 2002-2003 (cinco anos depois da
institucionalizacdo das autarquias locais); as constatacdes de um estudo realizado pelo Michaelson



(Tvedten, Paulo e Rosario, citado por Lundin), publicado em 2007, como também os resultados de um
estudo sobre Desenvolvimento Municipal em Mogambique: LicBes da Primeira década coordenado pela
University College de Londres (a publicar em 2009), confirmaram que a despeito de todos os esfor¢os, na
ultima década a pobreza urbana manteve-se elevada, principalmente nas zonas urbanas onde estdo maior

parte dos municipios do pais.

Os dados anteriormente citados contrariam 0s pressupostos da descentralizacdo definidos no @mbito da
promocao de desenvolvimento, reducao dos niveis da pobreza e melhoramento das condicdes de vida a
nivel local e levantam certas duvidas em redor das promessas positivas da descentralizacdo e
questionamentos sobre os resultados que estdo sendo alcancados no ambito do melhoramento das

condi¢des de vida das comunidades locais.

Com base nestes elementos, que constituem o eixo estruturante da reflexdo formulamos um conjunto de
questionamentos, que podem continuar a ser explorados em futuras pesquisas sobre a efectividade do
processo de descentralizacdo fiscal em Mogambique:

a) Que factores podem ser identificados como estando a retrair o desenvolvimento
econdmico nas autarquias locais e, 0 que € inevitavel administrar como receita
paradigmatica para garantir que as autarquias constituam um verdadeiro vector do
desenvolvimento econdmico local e de reducdo da pobreza?

b) Com base nas capacidades internas locais e nos pressupostos de auto sustentabilidade
dos governos locais, questionamos se em Mocambique, estardo as autarquias locais
habilitadas para implementarem com a devida eficiéncia e eficacia o conjunto de
competéncias que lhes foram atribuidas pelo ordenamento juridico?

c) Sera o processo de descentralizacdo mais um caso de desenvolvimento fracassado cujo
os pilares institucionais devem ser abandonados e novos rumos necessitam de ser
redimensionados e orientados para resultados mais concretos para o alcance dos
Objectivos de Desenvolvimento do Milénio e melhoria mais significativas na vida das
comunidades locais?

d) Apesar do optimismo oficial sobre os resultados positivos da descentralizacdo, e dos
questionamentos que sobre ela se levantam, como fazer com que as autarquias locais
sejam em termos realisticos, entidades promotoras do desenvolvimento, melhoria das

condicOes de vida e consequente reducao da pobreza em Mogambique?



e) Que incompatibilidades podem ser causadas pelos desequilibrios verificados na
transferéncia de competéncias e recursos financeiros para as autarquias locais?
f) Que consequéncias podem ser causadas pela resisténcia dos governos centrais alargarem

a base tributéria ao nivel das autarquias locais?

4. Quadro teorico: descentralizacao fiscal, desenvolvimento econdmico e dindmicas
da pobreza
As discussdes sobre i) a descentralizacdo fiscal; i) a crescente preocupacdo do aumento das

transferéncias orcamentais e; as relacdes intergovernamentais desenvolvidos por varios autores e
operacionalizado por agéncias e actores de desenvolvimento aleitam acirrados debates tedrico promovido

por cientistas sociais e fazedores de politicas de desenvolvimento econémico.

No centro deste debate, estdo sempre presentes trés conceitos importantes: refor¢o da ac¢éo governativa,
promogdo do desenvolvimento e reducdo dos niveis de pobreza. Sobre estes conceitos, varios filosofos,
cientistas politicos, socidlogos, antropélogos, agéncias de desenvolvimento e muitos outros campos de
saber investiram sua capacidade intelectual e procuraram interpretar o melhor modelo de organizacao
institucional para assegurar uma justa distribuicdo de recursos e garantir o bem-estar politico, social e

econdmico.

Inserida na teoria liberal e influenciadas pela escola Keynesiana orientada para a necessidade de optimizar
0 desempenho das instituicdes do Estado, retirando-o do sector econdmico reservando-se assim 0 seu
papel regulamentador da economia. A abordagem institucionalista visava aumentar os niveis de eficiéncia
e eficacia das instituicoes e tornar o Estado mais proximo do cidaddo e mais habilitado na provisao

qualitativa e quantitativa de bens e servi¢os publicos.

Dentro desta abordagem, a descentraliza¢do politica, administrativa e financeira foi inserida na rubrica boa
governacao, e visava garantir a participacdo dos cidaddos na solu¢do dos problemas préprios da sua
comunidade, promover o desenvolvimento local, o aprofundamento e a consolidagdo da democracia, no

quadro da unidade do Estado mogambicano.

4 Lei 9/96, Boletim da Republica, | Série, NUmero 47, Suplemento, 22 de Novembro de 1996.
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Em termos mais especificos, o cidaddo espera que através do processo de descentralizagdo assistam
melhorias concretas na sua condi¢do de vida e maximizem o bem-estar individual e colectivo. Através do
processo participativo, a descentralizacdo garante o respeito da vontade das minorias e incluséo de todos
na arena politica, social e econdémica. Os resultados da inclusdo e da melhoria nas condiges de vida
podem ser mensurados através indicadores que tém implicacbes directas na vida das pessoas e
colectividades e nas dimensdes da pobreza: taxas de mortalidade infantil; esperanca de vida ao nascer e

outros.

De acordo com Heyden (1999) o alcance destes objectivos dependem essencialmente do refor¢co da
capacidade institucional e das estruturas politica sob a qual assenta a accdo governativa quer a nivel
central ou local. O autor cruzou os conceitos governacao e desenvolvimento, e entendeu que a edificacao
de instituicOes estatais competentes num estado democratico, apoiado nos pressupostos da transparéncia
e justeza na distribuicdo de recursos publicos: renda, riqueza e oportunidades que viabilizam os processos

de desenvolvimento econdmico e os desafios de reducdo da pobreza.

Por isso, 0 alcance dos objectivos da descentralizacdo dependem de uma justa e equilibrada distribuicdo
de recursos financeiros, materiais e humanos, assim como da capacidade dos 6rgdos locais maximizarem

as oportunidades para geragdo de receitas a nivel interno.

Ao estudar a importancia da justeza e equidade na distribuicdo de recursos, Commander, Davoodi e Lee
(1997), estabeleceram uma relagéo directa entre a transparéncia na gestdo dos recursos financeiros e a
melhoria nas condi¢des de vida das popula¢fes. Os autores procuraram mostrar que a falta de equilibrios
e de transparéncia nos processos de distribuicdo de renda podem comprometer os resultados esperados

nas politicas e esforcos de reducéo da pobreza.

Entretanto, Mendes (2002) mostra que a utilizagdo ou aplicacdo indevida de recursos publicos pelas elites
municipais fragiliza as politicas redistributivas e comprometem os principios basilares da boa governagéo.
Este comprometimento, fragiliza os resultados do desenvolvimento economico e pode agravar 0s
indicadores da pobreza a nivel local. Para o autor, a captura dos recursos publicos a das politicas de
desenvolvimento pelas elites municipais aumentaria as desigualdades sociais, diminuiria a possibilidade de
superacdo da pobreza, ascensdo social e melhoria das condicbes de vida dos grupos mais pobres e

vulneraveis.
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No centro deste debate gravita a concepcdo de que a descentralizacdo € um vector essencial para o
reforco da capacidade do Estado prover com eficiéncia e eficacia um conjunto de bens e servi¢os aos seus
cidaddos. Através da provisdo de bens e servicos, melhoram-se as condi¢gdes de vida das populagdes,
aumenta-se a taxa de natalidade e a esperanca de vida ao nascer. Para o alcance destes resultados é
necessario o refor¢o da ac¢do governativa, o que implica refor¢o da capacidade humana para a gestdo de

recursos materiais e financeiros.

Entretanto, uma efectiva gestdo de recursos financeiros, este processo deve ser acompanhado por trés
pressupostos teleoldgicos: transparéncia, accountability e participacdo na gestdo dos recursos publicos e
privados provenientes das receitas fiscais proprias (taxas, impostos e outras), das transferéncias
orcamentais (para 0 nosso estudo Fundo de Compensacdo Autdrquica e Fundo de Investimento de

Iniciativas Locais) e dos demais procedimentos politico e administrativos.

Os niveis de accountability no processo governativo e de desenvolvimento econdmico podem ser
garantidos através dos seguintes elementos institucionais: i) institucionaliza¢do e funcionamento regular de
mecanismos de prestacéo de contas; e ii) existéncia do nivel de controlo interno e externo dos gastos e
das actividades desenvolvidas no processo de governagao.

Para além do accountability, a transparéncia publica passou a ser um dos principios que deveria ser
perseguido pelas instituicdes com vista a garantir a optimizacdo na utilizacdo de recursos. Assim: i) 0s
niveis de abertura das instituicdes aos cidadaos, ii) 0s mecanismos estruturados para prestacao de contas
aos cidadaos, iii) a existéncia de foruns de debates publicos, iv) 0 processo de planificagdo (em grupos
restritos ou alargados) execugdo, e um controlo interno e externo passaram a ser considerados como 0s

indicadores para avaliar os niveis de transparéncia na gestao de recursos publicos.

Os indices de descentralizacdo, podem ser mensurados através de aspectos relacionados com: i)
burocratizacdo nas institui¢oes, i) autonomia financeira, administrativa e patrimonial nos diferentes niveis
institucionais, e eliminacdo dos medos que o poder central pode ter em transferir todas essas autonomias

independentemente de qual for a justificacdos, iii) interac¢do entre os diferentes niveis (micro, meso e

5 Muitas vezes os dirigentes das instituicBes centrais tém medo da descentralizagio porque acham que ela pode reduzir o seu
poder e limitar que os recursos locais cheguem ao nivel central. Nestes casos tais instituicdes e lideres alegam que com a
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macro), iv) niveis de capacitacdo e outros. Este processo exige a definicio de uma nova arquitectura
institucional que viabiliza a disponibilidade do Estado prover com maior eficiéncia e eficacia bens e
servicos, e reduzir o impacto da pobreza na vida das comunidades locais.

De acordo com (Ter-Minassian, 1995), a arquitectura das relagdes fiscais intergovernamentais em qualquer
pais depende de uma série de factores de ordem politica, social, cultural e econdmica. A histéria de um
pais, a evolucdo do seu equilibrio politico, a distribuicdo das forcas politicas dentro do territério e das
tradicBes culturais séo alguns dos factores ndao econdmicos que exercem influéncia importante sobre a
estrutura legislativa e constitucional e sobre as instituicdes que governam as relacdes entre os diferentes
niveis de governos no pais. Mesmo dentro da limitada esfera economica, a estrutura das relacdes fiscais
intergovernamentais e sua evolucao ao longo do tempo reflecte a evolugdo do balanco entre, de um lado
0s objectivos que visam alcancar a eficiéncia alocativa, a redistribuicdo da renda e a gestdo
macroecondmica. De certa forma estes elementos mostram que através do processo de descentraliza¢éo

exige-se a autonomia, fortalecimento politico e financeiro dos governos sub-nacionais.

Caracterizando o estagio actual da gestdo financeira, em muitos paises africanos, a conferéncia
internacional sobre a fiscalidade, construcdo do Estado e desenvolvimento de capacidades em Africa
reconheceu que a nivel do continente os rendimentos das receitas fiscais sdo baixos, a base tributaria
mantém-se permanentemente limitadas, ao mesmo tempo que se regista um crescimento continuo no
sector informal e as lacunas fiscais continuam a ndo ser quantificada. Este cenario retardava o alcance dos
niveis de desenvolvimento desejados e cristalizava cada vez mais a pobreza, por isso, foi necessario
reinventar o Estado e orienta-lo para novas missdes. Para tal, varios esfor¢os institucionais deveriam ser
promovidos, apoiados e implementados para reduzir a pobreza e garantir uma justa distribuicdo de bens,
servicos e beneficios aos cidaddos.

5. As oportunidades e os desafios locais do processo de transferéncias orgamentais
e intergovernamentais no processo de desenvolvimento local
Neste capitulo, analisamos alguns elementos do quadro institucional e do ambiente estrutural que

influenciam os desafios da promocédo do desenvolvimento e reducao da pobreza em alguns municipios do

unicidade do Estado o Governo Central deve manter um relativo controlo sobre os niveis locais. Esta patoldgica percepgao do
assunto transporta um conjunto de riscos e pode desvirtuar os principios originarios da democracia, descentralizagdo e boa
governagao.
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pais. O nosso argumento é sustentado no pressuposto de que, a fraca oportunidade oferecida pelo sistema
tributarios autarquico, o descompasso entre 0 aumento de competéncias do governo central para 0s
governos municipais e o aparente alargamento da base tributaria; o baixo nivel de transferéncias
orgamentais intergovernamentais e o baixo nivel de execucéo financeira nos municipios, assim como, a
auséncia de uma coordenacdo, harmonizagdo entre as politicas de desenvolvimento local com os demais
instrumentos da acc¢ao governativa do pais comprometem os niveis de desenvolvimento e os esfor¢os de

reducéo da pobreza nos municipios do pais.

5.1. Estreitas oportunidades no sistema tributario autarquico
Ao embarcar no processo de municipaliza¢do, o Estado Mogambicano configurou o regime juridico-legal

das financas e patriménio autérquico que, sub ponto de vista tedrico-legal, assumiram um conjunto de
autonomias: administrativa, patrimonial e financeira. Estas autonomias foram acompanhadas pela
transferéncia de um conjunto de competéncias nos diversificados espaco de intervencéo do processo de

desenvolvimento local.

Numa primeira fase, inaugurada em 1997, através da Lei 2/97, as autarquias locais foram-lhes atribuidas
as competéncias nas questdes de desenvolvimento econémico e social local, meio ambiente, saneamento
basico e qualidade de vida, abastecimento publico, saude, educacdo, cultura, tempos livres e desporto,

policia da autarquia, urbanizacao construgéo e habitacao.

Embora estas atribuicbes tenham sido transferidas para as autarquias locais, prevalecia uma forte
centralizacdo da gestao de competéncias que permaneceram sob o controlo do governo central e com uma
forte intervengdo de partidos politicos, o que limitou a realizagdo de conjunto de actividades inicialmente
planificadas e limitou a expectativas de certos sectores sociais.

Por isso, no ambito dos esfor¢os enfrentados para reducdo dos niveis da pobreza, e do gradualismo
entendido como o ritmo para consolidagéo das autarquias, na Gltima década, as atribuicdes das autarquias
foram ampliadas. Por exemplo, através do Decreto 33/2006, atribuiu-se as autarquias locais a

responsabilidade nas questdes sobre gestdo de estradas, industria e comerciot. Mais tarde, estas

6 Decreto n.° 33/2006, Boletim da Republica, | Série n.? 35, de 11 de Julho de 2006.
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atribuicdes foram reflectidas na lei 15/2007, que revogava alguns elementos estabelecidos no quadro
juridico desenhado para a implementacéo das autarquias locais.

Para acompanhar o alargamento das competéncias das autarquias locais, que se limitava a imposto
pessoal e predial autarquico, taxas de actividade econémica, imposto autarquico de comércio e industria, e
imposto sobre rendimento de trabalho sofre algumas modificagcbes. Com o alargamento das competéncias
das autarquias locais, 0 sistema tributario autarquico ampliou a base tributaria. Por isso, numa segunda
fase a base tributaria das autarquias locais passou a incluir-se sobre o imposto autarquico de veiculos,

imposto autarquico de SISA, assim como, sobre as tarifas e taxas pela prestacédo de servicos.

O sistema tributario autarquico foi ajustado com base na Lei de Base do Sistema Tributario nacional’ e
harmonizado com o sistema da administragdo Financeira do Estado. Em termos de pressupostos, esta
ampliacdo da base tributaria das autarquias locais, tinha em vista 0 aumento do volume de receitas
cobradas a nivel local, o refor¢o da capacidade das autarquias realizarem um conjunto de despesas que
estdo ao seu encargo, consequentemente satisfazer um conjunto de necessidades e melhorar as
condicbes de vida das comunidades locais e assegurarem o bem-estar, atraveés da redistribuicdo de

recursos disponiveis para beneficiarem a popula¢do mais desfavorecida e pobre.

A despeito conviccdo de que 0s governos municipais tém a capacidade de se auto-sustentarem (cobrar
receitas e realizar despesas), 0 que mesmo nos paises em desenvolvimento? isto ndo ocorre, as autarquias
mogambicanas ainda dependem basicamente das transferéncias orcamentais® concedidas pelo governo
central através do Fundo de Compensacdo Autarquica e Fundos de Investimento de Iniciativas Locais.
Para além destas transferéncias orcamentais, compete ao governo a aprovacao de normas e regulamentos
gerais relativos a realizacdo de investimentos publicos e respectiva fiscalizagdo, sem prejuizo do exercicio

da competéncia regulamentar prdpria dos 6rgéos autarquicos.

Tanto o processo de ampliacdo de competéncias, como 0s sistematicos aperfeicoamentos dos sistemas

tributario autarquico ofereceram muitas oportunidades para imprimir a celeridade nos processos de

7 Lei n.° 15/2002, Boletim da Republica, | Série n.° 26, de 26 de Junho de 2002.

8 Na maior parte dos paises desenvolvidos, € elevada a participacdo do poder local na geragdo de receita tributaria nacional
superando 30% nos casos do Japdo, da Suécia e da Dinamarca. Mesmo no conjunto de paises de renda média ou baixa, ha
varias situagdes em que a participagdo municipal na receita nacional € superior: Bolivia, Espanha, Hungria e Polénia, (Afonso, et
all s/d).

9 Lei n.° 1/2008, Boletim da Repdblica, | Série n.? 3. 16 de Janeiro de 2008.

10 | gj 2/97, Boletim da Republica, | Série, n.% 7, 2° Suplemento, 18 de Fevereiro de 1997.
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desenvolvimento municipal. Por isso, alguns estudos que avaliam os resultados do processo de
autarcizacdo em Mocgambique tém acautelado certo cepticismo em relagdo as promessas positivas, as
vezes romanticas em relagdo aos resultados que podem ser alcangados com o processo de

descentralizag&o.

Com base de andlise assente na complexidade das transferéncias fiscais e de competéncias,
apresentamos alguns elementos da administragdo tributaria que limitam as oportunidades das autarquias
maximizarem a abertura introduzida no quadro legal, que elementos determinam a limitada capacidade das

autarquias maximizarem o potencial de aberturas conferidas pelo quadro institucional?

A. Primeiro, € necessario reconhecer que o quadro normativo cria oportunidades para o alargamento
da base tributaria a nivel municipal. Os impostos: autarquico de veiculos, imposto autarquico de
SISA, assim como, as tarifas e taxas pela prestacdo de servicos confirmam este alargamento.
Entretanto, a despeito deste alargamento, em certos municipios, estes impostos, ainda continuam
sendo parcialmente cobrados pela administracdo central do Estado, através da qual, uma
percentagem reduzida é transferida para as autarquias locais. A titulo de exemplo, 0 novo imposto
autarquico de veiculo automdvel transferido para os municipios através do figurino legal aprovado
em 2008, continua sendo cobrado pelo governo central, cabendo as autarquias 75% das receitas.
Cerca de 70% do PIB sdo produzidos pelos sectores industriais e servicos, na sua maioria
localizados nas zonas urbanas onde estdo a funcionar 0os municipios. Entretanto, os rendimentos
fiscais que provem da exploracdo de mega projectos industriais (a MOZAL, a Fabrica de Cimento)
e outros, ainda permanecem sobre a gestdo dos governos centrais, mesmo que estes funcionam

dentro de areas territoriais pertencentes as autarquias locais.

B. Os sistematicos aperfeicoamentos introduzidos no quadro institucional que rege o sistema
tributério autarquico devem ser olhados com certo cepticismo. E necessario avaliar até que ponto,
os aperfeicoamentos ou as reformas introduzidas criam oportunidades para 0S municipios
maximizarem as oportunidades para aumentarem os rendimentos tributarios. O sistema tributario
aprovado em 1997 deixava para 0s municipios a responsabilidade de cobranca dos Impostos
resultantes da exploracdo da actividade turistica. Mesmo com o aumento de competéncias dos
municipios, a exploracao turistica, que tem sido uma base fundamental para obtencéo de receitas,

deixou de constar no sistema tributario das autarquias locais aprovado em 2008. Além disso, a
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recente lei 1/2008 reduziu o volume de transferéncias intergovernamentais estabelecido por lei de
um maximo de 3% para um maximo de 1,5%. Esta diminuicdo de transferéncias orgamentais
intergovernamentais, reduzira a sua capacidade de aumentarem o seu volume de receitas e pode

ter implicagOes na realizacao de despesas internas, e na provisdo de bens e servicos.

Fora do ambito institucional, existe um ambiente estrutural que deve ser trazido para esta anlise.
Muitos dos municipios mogambicanos tém um parque imobili&rio e capacidade de provisdo de
servicos muito limitada o que dificulta a capacidade de geragéo de receitas. Por isso, mesmo com
0 alargamento da base tributaria, a conjuntura rural e urbana de muitos municipios € pouco
favoravel para garantir o alargamento da base tributaria. O impacto deste efeito pode ser mais
sentido nos municipios de vilas onde a capacidade em termos de infra-estrutura é bastante fragil e
a sua posicao geografica € menos estratégica para promog¢éo da actividade econdémica. Contudo,
nos municipios de cidade onde existe um grande parque imobiliério e do crescimento de servigos
como a industria e comércio poderia criar-se a expectativa de que a abertura no sistema tributario
elevaria a carga tributaria, ampliaria a possibilidade de realizacdo de despesas e favoreceria a

promocao do desenvolvimento econdmico local.

O significativo aperfeicoamento e progressos introduzidos no regime juridico-legal para
implementacdo e funcionamento das financas e patrimonio das autarquias levanta certo cepticismo
em relagdo as oportunidades que estes podem trazer no &ambito dos processos de
desenvolvimento economico local. As competéncias transferidas no quadro do Decreto 33/2006,
estdo mais orientadas para as questdes de natureza social: escolas, centros de salde, ac¢do
social, transporte e outras. Para 0s municipios, estes tipos de competéncias ndo constituem uma
fonte primaria de receitas, ao contrario exigem maiores investimentos. Por isso, com excepcao de
Maputo e Beira, poucos Sa0 0s municipios que requereram ao governo central a transferéncia
destas competéncias. Para isto, € necessario estabelecer um sistema de monitoria abrangente das
receitas autarquicas, incluindo as transferéncias, no processo de or¢camentacéo e prestacao de
contas. Ao mesmo tempo, é importante reforcar o indicador relativo a monitorizacdo das receitas
proprias com relacdo ao volume de despesas correntes. Isto representa um indicador por

exceléncia para monitorar a viabilidade/sustentabilidade e almejada pelas autarquias e o0 Governo.
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5.2. Crescente desresponsabilizagdo no apoio do Estado ao Municipio
Se de um lado o quadro institucional que rege as autarquias locais reconhecer as fragilidades de auto

sustentabilidade e das enormes disparidades funcionais, econémicas e sociais, de outro lado, o sistema
tributario autarquico contemplou as transferéncias orcamentais dos governos centrais para 0S municipios

através de Fundos de Compensagdo Autarquica e Fundos de Investimento e Iniciativas Locais.

Entretanto, mesmo com este reconhecimento, nos Ultimos cinco anos, o volume de transferéncias
intergovernamentais para as autarquias locais ndo tem aumentado expressiva e proporcionadamente de
acordo com o aumento equitativo do Orcamento do Estado e das competéncias que tém estado a

aumentar.

A titulo de exemplo, basta verificar que no periodo compreendido entre 2005 e 2009 as despesas previstas
no Orcamento Geral do Estado aumentaram expressivamente. Enquanto isso, as transferéncias
orcamentais do governo central para as autarquias locais (Fundo de Compensacédo Autarquica, Fundos de
Investimento e Iniciativas Locais) aumentou de forma muito limitada. Com uma base inicial de 217,296
milhdes de meticais, correspondente a 1,04% do or¢camento do estado (registada em 2005), o FCA subiu

para 513,869,50 milhdes de meticais em 2009, correspondente a 1,24% do or¢amento do Estado.

Este aumento ndo é muito expressivo tomando em consideracao que, em Mocambique, a maior parte das
autarquias locais possui uma base tributiria muito limitada e uma estrutura administrativa fragil para
aumentar as receitas internas, o que pode limitar a sua capacidade na realizacdo de despesas publicas
locais.

Para além deste aspecto, os Fundos de Investimento e Iniciativa Local (FIIL) transferido para as autarquias
locais (que tinha observado uma ligeira subida de 0,86% em relagdo ao OE em 2006), decresceu de 0,85%
em 2005 para 0,51% (do Orcamento do Estado) em 2008.

Estes dados revelam que o0s progressos e aperfeicoamentos institucionais introduzidos para o
melhoramento do quadro normativo que rege o sistema tributario autarquico, os crescentes aumentos de
competéncias e ampliacdo da base tributiria das autarquias locais, o volume das transferéncias
orcamentais, ndo desempenham uma expressdo significativa no aumento de receitas e consequente

promocao do desenvolvimento municipal.
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Para além destes dados agregados, um relatdrio de trabalho recentemente apresentado no ambito do
Programa conjunto de desenvolvimento municipal, revelou que, em certos municipios, 0s niveis de
investimento do Estado para as autarquias locais € menor quando comparado com o apoio directo
estrangeiro. Os dados apresentados no grafico a baixo foram arrumados para comparar o0 volume das
transferéncias orcamentais (Fundo de Compensacao Autarquica, Fundo de Investimento e Iniciativa Local)
com o apoio concedido pelo Programa conjunto de desenvolvimento municipal financiado por trés agéncias
de desenvolvimento internacional: Agéncia Suica para Desenvolvimento Internacional, Cooperacao

Austriaca para o0 Desenvolvimento e a Embaixada Real da Dinamarca.

Os resultados revelam que os municipios mais pequenos (Metangula, Ilha de Mocambique, Mocuba,
Montepuez,) que se beneficiam daquele apoio, o investimento directo estrangeiro € igual ou estd muito

além das transferéncias intergovernamentais passadas do governo central para 0s municipios.

Orcamento 2009
Comparacao FCA, FIIL e P13
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Fonte: Relatrio de assuntos financeiros P7/P13: Comité Directivo, Nampula, 20 de Margo de 2009.

Para além dos dados que confirmam o sistematico aperfeicoamento do quadro institucional, e do
sistematico alargamento aparente da base tributaria, os resultados do gréfico acima ddo uma indicacéo de
que os recursos financeiros alocados pelo Estado para o apoio ao desenvolvimento municipal € mais baixo

quando comparado com o investimento directo estrangeiro.
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Analisando as transferéncias intergovernamentais, 0s municipios mog¢ambicanos confrontam-se com um
limitado aumento do FCA repassado da administracdo central do Estado para as autarquias locais, ao
mesmo tempo em que se assiste ao decréscimo do orcamento aloucado para promocdo de iniciativas
locais. A despeito do carécter autonomo que se procura conferir as autarquias, elas apresentam um
reduzido potencial na arrecadagé@o de receitas internas o que limita a sua capacidade de realizacdo de
despesas publicas locais. Esta percepcdo é agravante quando verificamos ainda que a questdo de
desenvolvimento municipal ndo € tratada com muita profundidade nos documentos oficiais do Estado como

0 Plano de Acc¢éo Para Reducao da Pobreza Absoluta.

5.3. Fragilidade na execucdo orcamental e implicagfes no processo de provisao de bens e servigos
A complexidade do quadro normativo, as limitagdes inerentes ao sistema tributario autarquico e uma

crescente desresponsabilizagdo do apoio financeiro do Estado as autarquias locais exigem a definicao de
mecanismos eficazes e eficientes para a gestdo de recursos publicos que garante uma racional provisdo
de bens e servicos ao cidaddo. Elas devem identificar mecanismos de actuacdo e resultados que
satisfazem os cidaddos e maximizem a produtividade. Para isto se aconselha a necessidade de eliminacao
da burocracia desnecessaria, eficiéncia, eficacia e transparéncia imprimida na gestdo de recursos

financeiros ou materiais.

O excesso de burocracia na gestdo municipal, a falta de clareza dos planos e ac¢des de desenvolvimento
local, a debilidade da capacidade humana, podem, em certa medida, limitar o papel da descentralizagéo no
combate a pobreza. Por isso, elas necessitam de usar racionalmente os recursos financeiros de que
dispdem para a provisdo integral de servicos publicos locais: a) infra-estruturas rurais e urbanas; b)
saneamento basico; c) energia; d) educacéo e ensino; e) educacao, tempos livres e desporto; f) salde; g)
accdo social e h) gestdo ambiental, para satisfazerem os interesses e as necessidades das respectivas

populagdes.il,

De acordo com o quadro normativo, a provisdo daqueles servicos € acompanhada por um conjunto de
critérios faseados que passam necessariamente pela: a) elaboragéo e aprovacdo dos respectivos projectos

com orcamento dos custos; b) elaboracdo e aprovacdo de um plano de financiamento, com indica¢do da

11 ein.° 1/2008, Boletim da Republica, | Série n.° 3. Segunda-feira. 16 de Janeiro de 2008.
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origem dos correspondentes recursos financeiros e das condicdes da sua mobilizacdo; ¢) um estudo de
viabilidade do empreendimento, com identificacdo da sua convivéncia e oportunidade para o interesse
publico; d) um cronograma de execucgdo dos trabalhos, com explicacdo dos prazos para 0 Sseu inicio e

conclusao; e e) concurso publico, nos casos em que ndo sejam por administragdo directa”.

A despeito da clareza no quadro institucional que assegura a provisdo de servicos municipais e dos
procedimentos administrativos que devem ser observados para o desembolse dos recursos financeiros, um
elementos sintomatico é que certos municipios, principalmente 0s municipios pequenos, enfrentam sérias
dificuldades na observancia dos procedimentos que viabilizam o desembolse de recursos financeiros e
realizacdo de provisdo de servigcos publicos locais. Em termos teoréticos, esta constatacao pode limitar a

capacidade dos municipios realizarem acc¢des concretas inseridas nos esfor¢os de redugéo da pobreza.

O grafico a seguir reporta 0 grau de implementacdo de um programa de desenvolvimento municipal
implementado em sete municipios do centro e norte do pais e foi financiado pela Embaixada Real da
Dinamarca. Os dados nele reportados mostram que nenhum dos municipios executou na globalidade o
volume financeiro que foi aloucado com vista a realizacdo de despesas publicas e melhoramento das

condi¢des de vida das comunidades locais.

Os dados também mostram que 0s pequenos municipios do programa sdo aqueles que mais dificuldades
tém em termos de nivel de execugdo orcamental. O Municipio da Cidade de Nampula, € um caso extremo,
que sendo um municipio de cidade, com maiores oportunidades na provisdo de servicos, gasta menos de

metade dos recursos aloucados para a realizacao de despesas.
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Fonte: Relatorio de assuntos financeiros P7: Comité Directivo, Nampula, 20 de Marco de 2009.

Estas dados levantam o questionamento sobre que elementos podem ser identificados para justificar o
baixo desempenho dos municipios na execucdo orcamental e que implicacdes esta letargia no
processo de gestdo financeira pode causar aos desafios de reducdo da pobreza? Dois campos de
analise podem ajudar a responder a questdo. A primeira tentativa de resposta concentra 0S seus
argumentos nos elementos de natureza institucional (leis, normas e procedimento). A segunda tentativa de
resposta concentra 0s seus argumentos nos elementos de natureza estrutural (dindmicas institucionais,

potencialidades sociais, econdémicas existentes a nivel locais).

As limitacdes do quadro institucional:
- O regime financeiro, orcamental e patrimonial das autarquias locais define as responsabilidades

das autarquias na provisdo de obras e servicos publicos. O regime financeiro € complementado
pelo Regulamento de Contratacdo de Empreitada de Obras Publicas, Fornecimento de Bens e
Prestacdo de Servicos ao Estadol?. Este instrumento visa conferir maior transparéncia no
processo de fornecimento de bens, e provisdo de servicos por via de normas de ética nas
relagbes contratuais. Alguns pressupostos definidos neste instrumento juridico séo faciimente
aplicados nos municipios com uma melhor capacidade grandes, onde a oferta de certos servi¢os

é muito melhorada quando comparada com municipios pequenos. Os municipios pequenos (de

12 Decreto n.° 54/2005, Boletim da Republica, | Série, n.° 49, 3° Suplemento. 13 de Dezembro de 2005.

22



Vila e de Povoacéo) onde, devido a varios factores conjunturais, o sector empresarial € bastante
diminuto ou mesmo inexistente, enfrentam uma limitada capacidade para provisdo de servicos
publicos locais. O quadro institucional estabelece a obrigatoriedade de langamento de concursos
para a provisdo de servicos publicos, e que no acto de avaliagdo das propostas sejam
apresentadas pelo menos trés cotages. Por mais que subjacente a este quadro normativo
estejam presentes 0s principios de ética, transparéncia e boa governagdo, € necessario
questionar a materializacdo destes pressupostos legais nos contextos em que certos municipios
nao dispdem de um sector empresarial capaz de satisfazer estes procedimentos normativos.

- Um outro elemento do quadro institucional que no ambito da sua implementacdo dificulta dos
procedimentos administrativos € a determinagdo de garantias definidas no ambito de
contratacao de servicos. No quadro do artigo 44 da lei 54/2005, a entidade contratante deve
exigir, quando previsto nos Documentos de Concurso, que a contratada preste garantia
definitiva adequada ao bom e pontual cumprimento das suas obrigacdes. Para além da
garantia bancaria, o quadro legal exige que as empresas seleccionadas para a provisao de
bens apresentem um adiantamento (garantia bancaria ou cheque) até o limite de 30% do valor
do Contrato de provisdo do servico. Isto significa que se para a construcdo de um posto de
salde esta estimado custo médio de 1.585.000,00 Mt (um milh&o, quinhentos e oitenta e cinco
mil meticais), o vencedor do concurso deve dispor de 575,500,00 Mt (quatrocentos setenta e
cinco mil e quinhentos meticais). Nas condi¢Bes reais das pequenas e médias empresas que
funcionam a nivel dos municipios, este valor é extremamente alto. Por isso, em certos casos
elas ndo estdo na condicdo favoravel para responder integralmente os concursos publicos

langados para a proviséo de servigos locais.

Fragilidades estruturais:
- O processo de execucdo orcamental exige o cumprimento de um conjunto de normas ou

procedimentos proprios. Para isto, 0 Diploma Ministerial n.° 148/2006 estabeleceu um conjunto
de instrumentos (formulério para solicitacdo da proposta, descricdo técnica e quantidades,
modelo de proposta, modelo de orgamento, formulario de contetido) que devem ser observados
para a solicitacdo de empresas para a provisdo de servicos publicos, quer a nivel dos Orgaos de
Poder Local como dos Orgéos Locais do Estado. Para além destes instrumentos, o processo de
contratacdo de servicos publicos obedece a um conjunto de procedimentos administrativos que

devem ser criteriosamente respeitados. Tais critérios vao desde a fase de preparacdo,
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lancamento e abertura de propostas e documentos de qualificacdo, passando pela avaliagéo das
propostas documentais, saneamento, classificacdo recomendacbes do jiri, decisdo até a
adjudicacdo. O &mbito dos instrumentos e procedimentos aplicados para a provisdo de bens e
servicos publicos exigem uma capacidade técnica elevada para garantir uma maior celeridade
dos processos e viabilizar a realizagdo imediata das despesas publicas locais. Entretanto, muitos
dos municipios do pais tém uma fraca capacidade técnica para operacionalizar, com a devida
celeridade, estes processos administrativos. Um estudo sobre a assisténcia técnica aos
municipios assinalou que, a despeito de varios municipios terem beneficiado de pacotes de
formacdo para o reforco da assisténcia técnica, ainda existem vérios desafios que devem ser
perseguidos para aprofundar a dindmica de funcionamento e melhoria dos procedimentos
administrativos. O estudo que estamos citando, notou que a nivel dos municipios existem varios
funcionarios com um baixo nivel de formagéo. Parte dos recursos humanos ndo tém experiéncia
de manuseamento de certos instrumentos de gestdo administrativa e financeira. Muitos
municipios pequenos, ndo tém a capacidade desejada para lidar com um conjunto de
procedimentos administrativos. Este factor pode ser apontado como tendo certa influéncia e estar
a comprometer o nivel de execucdo orcamental e o desenvolvimento municipal. Este elemento
que situamos dentro de uma analise sobre a capacidade econémica das autarquias proverem
servigos municipais com mais eficiéncia e eficacia e lentiddo na tramitacdo de processos
administrativos que viabilizam o desembolse de recursos financeiros alocados para a realizacao
de despesas. Dai, para reforcar o aumento da capacidade na execugdo orcamental, existe a
necessidade de se criarem as condicdes gerais de provisdo de bens e servigos. E importante
promover cursos de capacitacdo sobre as regras obrigatorias em matéria definicdo de
instrumentos, utilizagdo de procedimentos administrativos, controlo de precos, bem como o

regime definidos para a fiscalizar.

5.4. Da ambiguidade na definicdo de prioridades locais a actuacao desarticulada com as politicas
nacionais

Os desafios desenvolvidos no @mbito do combate & pobreza e o alcance de resultados concretos exigem

uma articulagdo harmoniosa entre as prioridades definidas nas agendas de desenvolvimento local com os

interesses gerais da nacgdo. Para isto, exige-se o reforco da incapacidade institucional dos municipios

actuarem em consonancia com as demais politicas do pais.
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Por isso, embora o0s objectivos gerais definidos no ambito do Plano de Acgéo para Redugéo da Pobreza
Absoluta no periodo 2006-2009 mantém como orientagdo a preocupacao com a melhoria das condigdes de
vida e do bem-estar da populagdo, este processo s6 pode ser assegurado atraves da redistribuicdo de

recursos que beneficiam a populagdo mais desfavorecida e pobre.

E com base neste pressuposto, que as diferentes formas de intervengéo, quer a nivel municipal, distrital e
outros tém estado a configurar as suas linhas de actuacdo, definindo objectivos, metas e resultados
concretos que devem ser alcancados a curto, médio e longo prazos. Por isso, as atribuicbes dos
municipios recaem sobre a necessidade de melhoramento das: infra-estruturas rurais e urbanas,
saneamento basico, energia, transporte e comunica¢do, educacdo e ensino, cultura, tempos livres e

desporto, salde, ac¢do social e gestdo ambiental’s.

Embora se regista uma variedade de areas nas quais as autarquias devem intervir para actuarem em
sincronia, com o PARPA Il e demais instrumentos da ac¢do governativa, as autarquias mogambicanas
enfrentam uma limitacdo de recursos dai que, em termos de gestdo econdmica elas devem estar
habilitadas a desenvolver um processo de planificacdo e hierarquizagdo de prioridades. Com base nelas
elevarem as condicbes de vida e assegurarem o bem-estar, através da redistribuicdo de recursos

disponiveis para beneficiarem a popula¢do mais desfavorecida e pobre.

Algumas prioridades hierarquizadas no ambito dos diferentes programas de desenvolvimento municipal,
revelam ndo estarem devidamente articuladas com os instrumentos da acgdo governativas, e levantam
sérias duvidas quanto ao alinhamento das politicas locais com as politicas centrais e as implicagdes que
esta desarticulacdo podem causar, a curto, médio e longo prazos, nos esfor¢os e desafios de reducédo da
pobreza absoluta e alcance de objectivos definidos nos demais instrumentos da acc¢do governativa:

Agenda 2025 e Objectivos de Desenvolvimento do Milénio.

Para esta questdo tomamos como base algumas actividades programadas por certos municipios inscritos

no ambito do programa conjunto de desenvolvimento municipal implementado em treze municipios do

13 ein.° 1/2008, Boletim da Republica, | Série n.° 3. Segunda-feira. 16 de Janeiro de 2008.
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centro4 e nortel> do pais, e que estdo sendo apoiados por trés agéncias internacionais de

desenvolvimentol6.

Partimos do pressuposto de que, no &mbito do Plano de Accdo para Reducdo da Pobreza Absoluta visa a
manutencdo de elevadas taxas anuais de crescimento econémico através de um padrdo abrangente e
inclusivo para melhoria das condi¢des de vida e bem-estar dos cidaddos. Para se alcangarem o0s objectivos
e as linhas basicas do plano recomendou-se uma maior eficiéncia, eficacia e harmonizacéo do processo de

planificacdo e orcamentacdo publica.

Por isso, 0 programa conjunto de desenvolvimento municipal ao definir as suas linhas de orientagdo
estabeleceu como objectivo a necessidade de contribuir para a reducdo da pobreza e melhoria das
condi¢cdes de vida das mulheres e homens mais pobres, atraves do fortalecimento da autonomia e do
desenvolvimento equilibrado e sustentavel dos Municipios, garantindo uma maior abrangéncia e qualidade
na prestacdo. Este objectivo, pelo seu conteldo e sentido, estdo perfeitamente alinhados ao PARPA I,

Objectivos de Desenvolvimento do Governo e demais instrumentos da ac¢do governativa do pais.

Entretanto, analisando alguns algumas actividades apresentadas por certos municipios que se beneficiam
do apoio técnicos, material e financeiros inscritos nas diferentes componentes do programa, nota-se que
algumas prioridades planificadas parecem desalinhadas dos objectivos do Programa e dos demais

instrumentos da accéo governativa do pais.

A titulo de exemplo, basta verificar que o Municipio de Metangula, no &mbito das actividades inscritas para
2009, planificou a elaboragdo de um projecto e constru¢do de um murro de vedacdo para um estadio
municipal de futebol. Para realizacdo desta actividade, o Municipio or¢camentou a importancia de
1,000,000,00 Mt (um milhdes de meticais). Esta proposta foi submetida e aprovada pela Assembleia

Municipal daquela vila autarquica.

14 Beira, Dondo, Marrumeu e Quelimane.

15 Cuamba, llha de Mocambique, Metamgula, Mocimboa da Praia, Mocuba, Montepuez, Nacala, Nampula e Pemba.

16 Agéncia Suica para Desenvolvimento Internacional, Cooperagdo Austriaca para o Desenvolvimento e a Embaixada Real da
Dinamarca.
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No &mbito do mesmo programa, o Municipio de Cuamba, no ambito das actividades inscritas para 2009,
planificou a criagdo de uma empresa de transportes semi-colectivos. Para realizacdo desta actividade, o
Municipio orcamentou a importancia de 1,200,000.00 Mt (um milhdo e duzentos meticais) para aquisicao
de dois transportes de passageiros. Esta proposta foi submetida e aprovada pela Assembleia Municipal
daquela vila autarquica. O municipio de Cuamba tem uma éarea de 131 Km2 e uma populacédo estimada em
60 mil habitantes.

Com base nestes dois exemplos, duas questdes séo colocadas:

a) Serad que, a nivel da gestdo municipal, e no ambito das suas atribuicbes e alinhamentos com as
principais politicas de desenvolvimento do pais, a constru¢do de um estadio de futebol e uma empresa
de transportes semi-colectivos constituem a melhor abordagem e prioridade no ambito das accoes
desenvolvidas para reducdo da pobreza absoluta?

b) Para caso concreto de Cuamba e Metangula que nos Ultimos anos atingiram indices muito elevados de
colera e que provocou Obitos ndo seria mais realistico desenhar ac¢des concretas orientadas para
actividades como gestdo de residuos sélidos, saneamento do meio e melhoria dos sistema de
abastecimento de agua?

c) Na&o constituem prioridades principais dos municipes questdes mais concretas como: a constru¢éo de
vias de acesso, 0 melhoramento do sistema de abastecimento de agua, o reforco da capacidade
institucional que passasse pela transparéncia da gestdo dos recursos?

d) Tomando em consideracdo a prioridade na construgdo de um campo de futebol para 0 Municipio da
Vila de Metangula e questionamos. Que capacidades este Municipio teria para garantir a
sustentabilidade e manutencdo do Estadio de futebol? Estarias 0 municipes de Metangula dispostos

para contribuirem com seus impostos com vista a assegurar a manutencéo do estédio de futebol?

O debate sobre reducédo da pobreza aparece muitas vezes articulado com certos conceitos e pressupostos
da governacdo democratica. Por isso, subjacente ao debate reside a preocupagdo com as questdes de
envolvimento de grupos desfavorecidos no processo de definicdo de prioridades locais. Com base neste
enunciado teorico constatamos que tanto Cuamba como Metangula a aprovacdo dos planos de
desenvolvimento que define aquelas prioridades ndo foi feita com base em um processo de planificacao

participativa.
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Nos dois municipios anteriormente mencionados, a aprovacao de planos e prioridades sdo desenhado sem
observar um conjunto de procedimentos técnicos ou administrativos. Nao existem argumentos técnicos

apresentados para sustentar a viabilidade e sustentabilidade daqueles dois empreendimentos.

Em certos casos, 0s argumentos apresentados para sustentar os empreendimentos, sdo argumentos de
natureza politica ou de relagdes simbdlicas de poder, no sentido em que estes empreendimentos
asseguram o aumento da visibilidade das autoridades municipais. Por isso, sobre este elemento especifico
estava presente a procura de visibilidade das liderangas municipais para afirmarem a sua autoridade a
nivel local e politico, e ndo estava presente a relevancia da satisfacdo das necessidades colectivas
definidas como prioridades no PARPA 1l e nos demais instrumentos programaticos que orientam a accao

governativa.

Em certos casos € notorio que as autoridades municipais saem em busca do protagonismo e da
visibilidade para manterem a sua afirmacdo dentro do espaco politico. A busca constante de protagonismo
é feita em detrimento da sincronizagdo com as agendas de desenvolvimento nacional e com as prioridades

locais e podem comprometer os esforgos desenhados no ambito de reducdo da pobreza.

6. Em Jeito de Conclusao
Neste documento analisamos a correlagdo existente entre as promessas positivas da descentralizacdo e

as implicagOes no processo de desenvolvimento e redugdo da pobreza em Mogambique. A base da nossa
andlise é a evolucdo do quadro institucional e a dinamica da gestéo dos recursos financeiros a nivel de

alguns municipios do norte do pais.

A nossa conclusdo provisoria é de que nos Ultimos anos, a despeito do crescimento econoémico, dos
sistematicos aperfeicoamentos do quadro institucional que orienta o processo de descentralizacao
democratica, e do aumento competéncias e atribui¢des, as transferéncias orcamentais intergovernamentais
para 0S municipios ndo aumentou significativamente. O baixo nivel de transferéncias orcamentais,
fragilidade na exploracdo da base tributaria, limitacbes legais para 0s municipios explorarem mais taxas e
impostos, a fraca experiéncia das autarquias na gestao e execucéo financeira e a desresponsabilizacao do
Estado em relagdo ao apoio aos municipios tem implicacdes no &mbito do combate a pobreza nas

autarquias locais.
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Para além do limitado aumento das transferéncias intergovernamentais, a estudo constata que a despeito
dos municipios beneficiarem-se de transferéncias do investimento directo estrangeiro, eles apresentam
uma fraca capacidade na execucao de receitas, 0 que pode reduzir os niveis de realizagdo de despesas,

provisdo de bens e servigos publicos locais.

N&o refutamos o pressuposto tedrico e filoséfico de que o processo de descentralizacdo fiscal pode trazer
beneficios adversos ao desenvolvimento, reducdo da pobreza e melhoria das condigdes de vida das
comunidades locais. Porém, concluimos que as transferéncias orcamentais intergovernamentais para as
autarquias nao estdo a cumprir efectivamente o seu papel como deveriam nos esforcos de reducao da
pobreza. Entretanto, com base nestes argumentos de natureza institucionalista e nos dados empiricos, que
orientaram esta analise, nossa conclusdo mais geral é de que a descentralizacéo fiscal por si s6 ndo € um
instrumento catalizador do desenvolvimento economico local e da redugdo da pobreza urbana. Um maior
comprometimento do Estado evidenciado atraveés do aumento das transferéncias orcamentais do governo
central para 0s municipios, a eficiéncia e eficacia na aplicacdo de recursos disponiveis, niveis elevados de
execucdo financeira devem ser tomados em consideracdo para garantir que a descentralizacdo fiscal

viabilize a melhoria das condi¢des de vida e o bem-estar das comunidades locais.
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