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1. Introducao

Uma pesquisa recente sobre a governagdo local questiona a utilidade do
vasto conceito de ‘boa governagdo’ para a produgio e a distribui¢do de bens e
servicos providenciados pelas autoridades locais, alegando que nio ‘¢ baseado
em evidéncias’ (Booth, 2011: 1). Ao providenciar evidéncias empiricas sobre as
finangas dos governos locais, alinhadas com os principios bésicos das finangas
publicas e com a teoria das relagbes fiscais intergovernamentais, este capitulo
parte da hipétese de que a sustentabilidade financeira dos governos locais e o seu
desempenho eficiente e transparente na gestdo dos recursos publicos disponiveis
sdo factores cruciais para o provimento local de servicos, especialmente em
cidades e vilas de crescimento rdpido. Neste contexto, é apresentada uma andlise
do desempenho e da sustentabilidade financeira de municipios Mogambicanos
seleccionados, usando um conjunto de seis indicadores. A literatura de onde estes
indicadores provém olha para a questdo da responsabilidade (accountability) dos
governos locais, para os diferentes tipos de receitas do governo local no quadro da
descentralizagio fiscal, para os métodos usados para avaliar o desempenho e para
a influéncia dos ciclos eleitorais nos padrdes da despesa.

O objectivo principal deste capitulo é explicar as variages da sustentabilidade

e do desempenho numa amostra de doze municipios Mogambicanos ao longo
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do tempo e em comparagdo uns com os outros. Esta comparagio é decisiva para
determinar se o quadro institucional estabelecido e a pritica actual de gestio
das receitas e despesas sdo, em termos de sustentabilidade, realmente ‘as mais
ajustadas’ para uma gama de municipios desde a cidade capital, passando pelas
capitais provinciais até as cidades médias e pequenas. A andlise usa uma base
de dados produzida pelos autores em colaboragdo com autoridades municipais
seleccionadas, com dados sobre a execugio or¢amental (tanto receita como
despesa) para os anos de 2005 a 2009.%

A base de dados foi organizada para este estudo que envolveu a recolha de
dados primdrios, visto que ndo estio disponiveis em Mocambique bases de
dados abrangentes sobre as finangas municipais. Devido a limitagées de tempo e
orgamentais, os autores seleccionaram uma amostra de municipios cobrindo cerca
de um ter¢o dos municipios Mogambicanos. Esta amostra inclui os seguintes

municipios, classificados segundo o tamanho da populagio (2007):

Tabela 4: Amostra: municipios seleccionados e dados demograficos

Populagio
Ne Nome Provincia
1997 2007 Taxa de Crescimento (%)
. 1.33
1 Maputo Cidade 966,000 1,094,628 Maputo
. 5.17
2 Nampula Cidade 310,955 471,717 Nampula
3 | Bein 405,040 131,58 066 Sofala
2.79
4 Nacala-Porto 161,460 206,449 Nampula
5 Pemba 87,662 138,716 5.82 Cabo Delgado
6 Xai-Xai 102,053 115,752 1.34 Gaza
7 Cuamba 58,594 79,013 3.48 Niassa
8 Ilha de Mogambique 43,188 48,063 1.13 Nampula
9 Marromeu 18,827 39,409 10.93 Sofala
10 Mocimboa da Praia 26,132 39,010 4.93 Cabo Delgado
11 Vilankulo 20,644 37,176 8.01 Inhambane
12 Metangula 6,852 12,772 8.64 Niassa
Total 2,207,407 2,714,288 2.30

Fonte: INE, Censo Populacional (1997, 2007)
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2. Principios gerais das financas sub-nacionais

A descentraliza¢io requer uma mudanga de autoridade e recursos, de cima para baixo,
do governo central para os governos sub-nacionais, aumentando assim as fontes de
receita e as responsabilidades da despesa ao nivel sub-nacional. Para além disto, nos
governos democréticos descentralizados, o controlo sobre o uso dos recursos também
muda dos governos centrais para os cidadios e eleitores que sio os derradeiros usudrios
dos bens e servigos. Por conseguinte, em sistemas descentralizados, a responsabilidade
local e accountability tornam-se cruciais para uma escolha eficaz. Se os cidadios tém
que assegurar o uso adequado dos recursos publicos, eles necessitam dos meios para
manter os governos locais responsdveis. Embora ‘ndo haja um quadro geral teérico ou
conceptual sobre as ligacdes entre fontes de rendimento do estado e as relagdes estado
— sociedade’ (Moore, 1998: 90), hd uma forte associago entre geragio de receitas locais

e o estabelecimento de relagdes estado-cidaddo responsiveis e de confianga (para a

Africa Oriental ver: Fjeldstad, 2001b; Fjeldstad & Therkildsen, 2008).
21 Fontes de Receita

Os governos sub-nacionais tém vérias fontes de receita para financiar as suas
obrigacdes com a despesa. Fontes de receita caracteristicas incluem: receitas
préprias, transferéncias intergovernamentais, empréstimos locais e, em alguns
casos, também ajuda internacional, bem como contribui¢des comunitarias
geradas localmente. A ligagdo entre gera¢io local de receitas e responsabilidade
(accountability) deriva da presun¢io de que os governos locais tratam receitas de
fontes diferentes de maneira diferente. Por exemplo, supde-se que os governos
locais gastam o dinheiro angariado através de impostos de maneira diferente do
dinheiro que recebem através de outros meios, tais como ajuda internacional ou
transferéncias intergovernamentais (e.g. Jones & Stuart, 1985).

Este critério origem - base admite que a responsabilidade provém da fonte de
onde a receita € origindria. Assim, quanto mais capacidade os governos locais tém de
obter receita a partir das suas bases tributdrias préprias, maior a sua responsabilidade
(accountability) para com os cidaddos e menor o risco de captura dos beneficios
provenientes da despesa publica pela elite local (Bardhan, 2002).% Para que esta
relagio de reforco mutuo entre responsabilidade (accountability) e receita propria se
mantenha, os sistemas de receita local devem ser transparentes e os cidadios devem
ser capazes de confiar nas suas autoridades locais. No entanto, a experiéncia mostra
que, com frequéncia, a falta de transparéncia, a captura pelas elites e a cobranga
coerciva de impostos é o que medeia a relagio entre os cidaddos e os governos locais,

em vez da conflanca e da responsabilidade (accountability) (ver Caixa, em baixo).



200 Mogambique: Descentralizar o Centralismo

Caixa: Cobranca Coerciva de Impostos

A forma como os governos tributam os seus cidadios ¢ fundamental para
estabelecer relagdes Estado—cidaddo fortes. De acordo com a literatura, normas e
institui¢des da sociedade (em vez de meros determinantes econémicos) estimulam
a aquiescéncia aos impostos (Alm & Martinez-Vazquez, 2001). No entanto, com
frequéncia as autoridades locais véem a tributa¢io de forma demasiado limitada,
e concebem-na como um instrumento extractivo do estado em vez de uma forma
para criar ligagdes permanentes entre o estado e os seus cidaddos. Os trabalhos
de Fjeldstad (2002) e Luoga (2002) sobre a tributagio local na Tanzinia ilustram
como os contribuintes se sentem explorados e insatisfeitos com a prestagio de
servicos quando os impostos sio cobrados de uma forma arbitréria e coerciva. Isto
mina a legitimidade dos governos locais e aumenta a resisténcia aos impostos.

A cobranga coerciva de impostos estd claramente em disparidade com a
responsabilidade (accountability) local ja que ela promove o uso de mecanismos nio
voluntirios e de extorsdo na execucio tributdria. Para além destes custos sociais, a
coergio também tem considera¢des econémicas jd que a sua obrigatoriedade pode
ser bastante cara e, em certos cendrios, com custos mais altos do que a receita
adicional que ela traz. Uma das formas de evitar a cobranga coerciva de impostos
¢ através de tributagdo associativa, por meio da qual as autoridades se relacionam
de forma proactiva com associagdes privadas ou de organiza¢do comunitiria (e.g.
nas drea de transportes publicos ou mercados) que sio incumbidas da cobranga de
taxas e impostos em contrapartida de uma quota-parte da receita para propésitos
associativos (Joshi & Ayee, 2008).

Além do mais, o raciocinio, ou seja, a premissa légica é de que governos
democriticos locais sio mais responsdveis e de confianga quando cobram e gastam
independentemente. Ao arrecadar impostos e deixando a jurisdi¢do local suportar
a carga fiscal marginal, as ac¢bes orcamentais dos governos locais sio guiadas por
consideragdes do tipo imposto ws beneficio e melhorias na eficiéncia econémica
(Norregaard, 1997). Contrariamente, a responsabilidade (accountability) fica
obscura quando ‘se separa o prazer dos beneficios da despesa dos tormentos da
tributacdo’.

Apesar destas alegacdes, alguns pesquisadores argumentam que a ligagdo entre
geragio de receitas locais e responsabilidade (accountability) nio é clara, pois as
bases de tributagio local sdo limitadas e conta-se sempre com fontes de receita
nio locais (Gloppen & Rakner, 2002; Devas, 2002). De modo a lidar com esta
realidade, Moore (1998) desenvolveu o conceito de rendimento ‘ganho.” Este

conceito sugere que o rendimento é ‘ganho’ conforme o grau de esfor¢o que um
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estado realiza no trabalho com os cidaddos. Os estados ganham rendimentos
medida que (i) se desdobram numa organizag¢io extensiva para cobri-los e, (ii)
que providenciam servi¢os alternativos aos cidaddos. Quanto mais um estado
ganha os seus rendimentos pela via de um aparato burocratico para arrecadagio
de impostos, mais ele precisa de entrar em acordos mutuos com os cidadios sobre
o provimento de servigos e representagido — em troca de contribui¢des tributdrias
- uma relagio conhecida como ‘Zigagio Wickselliana’ ™

Quanto maior a dependéncia dos governos de rendimentos ‘ganhos’, maior
a probabilidade de as relagdes Estado—cidadio serem caracterizadas pela
responsabilidade (accountability) e pela capacidade de resposta. Moore aplica o
conceito de ‘rendimento ganho’ ao nivel nacional, mas nio hd razio para que ele
nio possa ser usado ao nivel local. De facto, Fjeldstad (2002) argumenta que, uma
vez que as autoridades locais interagem de maneira mais préxima com os cidadios
do que os érgios do aparelho do estado, as receitas dos governos locais podem ser
consideradas um campo de testagem mais relevante do conceito de ‘rendimento
ganho’ do que o governo central.’

2.2 Orcamento

Para além da fonte de receita, a responsabilidade (accountability) local também é
determinada pela forma como as autoridades locais gastam os seus orgamentos.
O bem-estar colectivo de uma comunidade sé é aumentado se as receitas locais
forem gastas em servigos locais e em infra-estruturas dessa comunidade. Assim,
se as receitas angariadas localmente forem gastas de forma ineficiente (e.g.
predominantemente em saldrios, equipamento e consumiveis para a burocracia
municipal) ou se forem gastas em programas nio prioritirios (do ponto de vista
dos contribuintes locais), entdo, aumentar as receitas angariadas localmente
vai prejudicar o bem-estar social. O tamanho, a composi¢io/flexibilidade e a
transparéncia dos or¢amentos locais também sio importantes para assegurar que a

despesa local responda as preferéncias dos contribuintes locais.
2.3 Tamanho do or¢amento

Ter orcamentos adequados é uma condi¢io fundamental da descentralizagio,
pois, para que os governos locais possam ser capazes de dar respostas, eles
requerem recursos e autonomia suficientes. Sem isto, o compromisso pode
conduzir & frustragio e a desilusio dos cidaddos. De acordo com esta logica
(rationale), o tamanho do orcamento estd certamente associado a responsabilidade

(accountability) e a participagio dos cidaddos. Souza (2001), por exemplo,
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constatou uma forte associagio entre os aumentos das receitas locais e a adopgio

de orcamentagio participativa em duas cidades brasileiras nos anos 1990.
2.4 Composicdo do Orgamento / Flexibilidade

Para além do tamanho, a flexibilidade ou a parte do orcamento que pode ser alocada
conforme as preferéncias dos cidaddos também tem importincia. Esta flexibilidade
refere-se a dois factores: (i) o nivel de controlo do governo local sobre as fontes de
receita ndo proprias e (i) a relagdo entre despesas de capital e despesas correntes.
No tocante ao primeiro, a alocagdo do or¢amento conforme as preferéncias locais é
frequentemente limitada por ajuda restritiva, transferéncias ndo consignadas (block
grants) e empréstimos que chegam as tesourarias locais com condi¢des especificas e
objectivos pré-determinados. Em segundo lugar e no que respeita ao montante do
capital (investimento) relativamente as despesas correntes, hd, com frequéncia, uma
flexibilidade reduzida para influenciar esta relagio. Os orgamentos locais nos paises
em desenvolvimento tém caracteristicamente uma grande componente de despesas
correntes (sobretudo saldrios e remuneragoes) que sdo dificeis de reduzir em favor do
aumento do or¢amento de capital. Com altos niveis de despesas correntes, o poder dos
cidaddos para influenciar as alocagdes do orgamento local depende, em grande medida,
do tamanho do orgamento de capital — e apenas marginalmente da parte das despesas

correntes ndo salariais sobre as quais os cidadaos podem ter algum tipo de poder.
2.5 Transparéncia do Orcamento

A transparéncia é um outro elemento que afecta a alocagio do or¢amento ao nivel
local. Sem transparéncia, os cidaddos ndo terdo informagdo para fazer escolhas
eficazes. A disponibilidade de informagio €, de facto, uma determinante crucial
tanto da responsabilidade (accountability) como da participagio dos cidaddos. Por
exemplo, um estudo da WBI (2003) constatou que, na América Latina, o acesso 2
informagdo sobre a origem e o propésito dos recursos locais aumenta a confianga

dos cidadios, o que ¢ uma base para a participagdo civica.
2.6 Ciclos Eleitorais

Finalmente, foi observado que os ciclos eleitorais interferem com os ciclos
or¢amentais e com os padrdes de despesa e de tributagio, pois, com frequéncia,
os politicos tentam ganhar a confianca dos eleitores tanto através do aumento da
despesa como investindo em bens populares e politicamente visiveis como em

impostos baixos (Rogoff, 1990; Skoufias e al., 2001).
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Com frequéncia, os cidadios locais relacionam a melhoria de servigos a eventos
eleitorais periddicos, em vez de a despesa consistente com investimento pelos
seus governos locais durante os anos nio eleitorais. O uso dos or¢amentos do
governo local em campanhas politicas com recurso a despesa corrente nio salarial
(bens, servigos, combustivel) ndo deve ser excluido, especialmente da parte do
candidato, em fungdes, a presidente e da parte do seu partido. Este tipo de ‘despesa
de campanha’ pode nio agradar necessariamente ao eleitorado numa situagdo em
que a despesa de capital e o provimento de servios publicos sejam inadequados,
representando um risco politico para o candidato em fungdes.

O abaixamento de impostos para a campanha eleitoral e a compra de votos
podem constituir aquilo que as vezes ¢ referido como ‘o acordo do diabo’ entre
as autoridades locais e o eleitorado (Tendler, 2002): pode ter um impacto
extremamente negativo na capacidade do governo local, a médio e longo prazo, de
angariar receita para o estdgio pré-eleitoral, com a consequéncia de um défice no

financiamento necessario para infra-estruturas, servi¢os e bem-estar social.

3. Desempenho financeiro dos municipios mogambicanos
31 Indicadores

A secgdo anterior deste capitulo abordou os principios mais importantes das
finangas publicas locais e até que ponto eles contribuem para o fortalecimento
das relagdes estado - sociedade. Uma série de combinagdes entre as diversas
fontes de receita e despesa podem, assim, ser usadas para medir quantitativamente
o desempenho financeiro dos governos locais. Tais medidas ndo permitem
determinar o melhor de um sistema financeiro local tanto em termos de eficiéncia
como de equidade, mas permitem fazer comparagdes consistentes do desempenho
a0 longo do tempo e através de virios governos locais.

Na andlise, usa-se seis indicadores para medir os seguintes quatro principios
financeiros:

*  Sustentabilidade: isto refere-se 4 capacidade de um governo local de gerar
recursos suficientes para cobrir as suas despesas operacionais (despesas
correntes).

*  Empenbho: isto refere-se ao nivel até ao qual um governo local explora os
seus instrumentos préprios de receita para arrecadar recursos das suas
bases proprias de receita (impostos ou receitas fiscais).

*  Dependéncia: isto refere-se a capacidade de cobrir necessidades bésicas

da despesa com receitas proprias. O complemento deste principio ¢ o da
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‘necessidade fiscal’, que estabelece que, na medida do possivel, deve haver um
equilibrio entre a alocagio de despesa (despesa de capital) e os meios de receta.

s Ciclos eleitorais: este indicador refere-se a variagdo dos padroes da despesa
local durante os ciclos eleitorais.

Tabela 5: Indicadores de Desempenho Financeiro

Principio Indicadores de Desempenho Financeiro

1. Fontes préprias de receitas / Despesas Correntes

Sustentabilidade .
2. Receitas correntes* / Despesas correntes

Empenho 3. Receitas Fiscais / Fontes proprias de receitas

'S

. Fontes de receitas nio proprias / Receitas totais

Dependéncia . Ajuda + SPG** / Despesas de capital

w

Ciclo Eleitoral 6. Despesas nio salariais pc em Ano Eleitoral *** / Despesa média nio salarial pc em Ano nio Eleitoral

*Receitas correntes = Fontes proprias de receitas + GPG (Subvengdo para Propésito Geral); .
*“Subvengio para Propésito Especial;
**Ano Eleitoral.

(1) Receitas priprias / Despesas correntes: Este indicador avalia até que ponto
um municipio gera recursos proprios suficientes para cobrir as suas despesas
operacionais (despesas correntes). Um valor inferior a 1 representa dependéncia
de outras fontes de receita.

(2) Receitas Correntes / Despesas correntes: Ao contrario do anterior, este
indicador leva em conta as subveng¢des para propdsitos gerais que um municipio
recebe. No caso de Mogambique, isto corresponde ao Fundo de Compensagio
Autérquica — FCA. Visto que, por lei, em Mogambique os municipios tém direito
a0 FCA, este pode considerar-se uma fonte de receita estivel que os municipios
podem alocar para qualquer fim. Quanto mais préximo este indicador estiver de
um, melhor a sustentabilidade.

(3) Receitas fiscais /' Receitas proprias: Este indicador mede o empenho dos
municipios em arrecadar receitas fiscais (isto é impostos). Os impostos nio estdo
associados ao provimento de nenhum servigo (como as obrigacdes e taxas). Assim,
este indicador representa o esfor¢o que os municipios fazem para arrecadar receitas
para o provimento de bens publicos locais. Quanto mais préximo este indicador
estiver de um, melhor a capacidade de um governo local de usar os impostos como
instrumentos para financiar bens publicos.

(4) Fontes nio proprias de receitas / Receitas totais: Este indicador mede a
dependéncia de fontes ndo préprias de receitas. Em Mocambique, estas compoem-se
de transferéncias, notavelmente o incondicional FCA e o condicional Fundo de
Investimento de Iniciativas Locais — FIIL, donativos, ajuda e receitas consignadas
(isto é do Fundo de Estradas — FE) para construgio e reabilitagio de estradas.®

Quanto mais préximo este indicador estiver de um, mais alto o nivel de dependéncia.
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(5) Ajuda + SPG / Despesas de capital: Este indicador mostra a proporgio
das despesas de capital (investimento) que sdo financiadas através de ajuda e
Subvengdes para Propésitos Especiais (FIIL, no caso de Mogambique). Devido
aos orcamentos limitados em Mogambique, a maior parte do investimento é
financiado através de ajuda e/ou a transferéncia de capital FIIL. Um valor baixo
(isto ¢ muito afastado de 1) demonstra uma grande sujeigio as receitas préprias ou
autonomia para financiar investimentos locais.

(6) Despesas nao salariais pc em Ano Eleitoral / Despesa média ndo salarial pc em
Ano nao Eleitoral: Este indicador procura investigar se os or¢amentos locais sio
sensiveis aos ciclos politicos. Fa-lo comparando as despesas néo salariais per capita
entre um ano eleitoral (2008) e a média dos anos ndo eleitorais (2005-2007). As
categorias ndo salariais de despesa incluem despesas em bens e servicos e em
investimentos de capital que sdo os mais visiveis e, como tal, sujeitos a intervengio
politica. O valor 1 nio mostra diferenca nos padrées de despesa entre anos
eleitorais e ndo eleitorais. Um valor superior a 1 demonstra mais despesa nos anos

eleitorais; um valor inferior a 1 demonstra menos despesa em anos eleitorais.
3.2 Escolhadaamostra e aspectos metodologicos

A parte analitica deste capitulo usou uma amostra de 12 municipios dos 43
actualmente existentes em Mogambique, representando 27% do nimero total
de municipios e 50% da populagio vivendo em dreas municipais. O critério para
a amostragem levou em consideragdo a localizagio geogrifica, o tamanho da
populagio e os custos associados 4 recolha de dados.

A escolha dos 12 municipios também dependeu da disponibilidade e do acesso
ficil 4 informagio relevante ao nivel do governo local.

Recolher os dados financeiros relevantes para a nossa andlise (isto ¢ dados sobre
despesa e receita através dos classificadores estabelecidos) foi um grande desafio,uma
vez que, ao nivel central, nem o Ministério das Finangas e a Autoridade Tributdria
de Mogambique — ATM, nem o Instituto Nacional de Estatistica—INE e a Agencia
Nacional de Auditoria, i.e., o Tribunal Administrativo — TA* dispdem de uma
recolha sistemdtica de dados financeiros e outros (demogréficos, econémicos, etc.)
sobre os municipios. A Direc¢do Nacional de Or¢amento — DNO, no Ministério
das Finangas, publica apenas projec¢des orgamentais dos municipios, antes da
aprovagdo dos orcamentos municipais pelas respectivas assembleias municipais.
Estas projec¢oes diferem consideravelmente dos orgamentos executados.

Por conseguinte, devido a ndo existéncia, ao nivel do governo central, de
uma base de dados sobre finangas municipais, actualizada numa base regular e

diferenciada por projec¢des orgamentais, orcamentos aprovados e executados, os
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pesquisadores criaram, com um esfor¢o considerdvel, uma tal base para a amostra
de municipios seleccionada, usando as Contas de Geréncia 2005-2009 como
fonte chave. Esta base de dados que reflecte os or¢amentos executados é, muito
provavelmente, a Unica desta natureza existente no pais e poderia, na realidade
deveria, servir como o ponto de partida para produzir sistemdtica e regularmente
uma base de dados para todos os municipios Mogambicanos e, assim, um excelente
instrumento de gestdo, monitoria e pesquisa, disponivel para o Ministério das
Finangas e igualmente para as instituigées académicas.

O periodo entre 2005 e 2009 foi escolhido devido 4 disponibilidade e
consisténcia relativa dos dados financeiros observados nesse periodo e ao facto de
o mesmo ter conseguido captar o efeito da mudanga eleitoral na administragio /
governos municipais de 2008 a 2009.

Em geral, os pesquisadores constataram um considerdvel grau de consisténcia
na classificacio e nos relatérios financeiros. Algumas excepg¢des incluiram a
classificagio dos impostos integralmente transferidos do governo central para
o0s governos municipais no inicio da reforma fiscal de 2008 e uma generalizada
falta de relatorios das doagdes e subvengdes para propésitos condicionados (e.g.
na construgio de estradas, equipamento), originadas por priticas diferenciadas
dos doadores e/ou o Fundo de Estradas, resultando em apoio off budget (extra
or¢amento) e off treasury (extra tesouraria) aos municipios.*

Em resumo, isto significa uma baixa qualidade dos dados agregados disponiveis
para um periodo de tempo relativamente curto de cinco anos, o que, embora
permitindo uma andlise indicativa, impée, obviamente, limites a uma andlise
qualitativa profunda de dados do or¢amento e tendéncias.

Antes de passar aos cdlculos, apresentamos algumas defini¢des chave dos
termos usados na andlise:

*  Receitas Proprias: Estas consistem em todas as receitas associadas aos
impostos (receitas fiscais), taxas, licencas, e tarifas / obrigagoes (receitas
ndo fiscais), bem como na receita proveniente de (a) transferéncias de
propriedade propria, (b) prestagio de servigos préprios, (¢) rendimento
de bens fixos ¢ méveis (aluguer de bens méveis, equipamento, méquinas
e aluguer de bens fixos e privilégios do uso da terra) e (d) rendimento de
investimento de capital (participagdes financeiras).

*  Receitas Nio Prdprias: Estes recursos incluem transferéncias do governo
central (com frequéncia legalmente institucionalizadas), recursos
resultantes de acordos de crédito/empréstimo, subvengdes/doagoes, e
outras transferéncias tanto correntes como as de capital.

*  Receitas fiscais: Estas incluem a soma dos impostos arrecadados localmente,

conforme previsto no Cédigo Tributdrio Autdrquico, que incluem (a) o
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imposto pessoal, (b) o imposto autarquico sobre veiculos, (¢) Imposto
Autirquico de SISA (IASISA) e (d) Contribui¢io de Melhorias.®
Receitas totais: E a soma de todas as receitas fiscais, receitas nio fiscais,
transferéncias, subvengées/doagdes e créditos/empréstimos.

Despesas correntes: Estas consistem em custos com remuneragdes, custos de
operagio como aquisi¢io de bens e servicos para fun¢des administrativas,
e transferéncias correntes do municipio para outras institui¢des publicas,
privadas e socais. Também estdo aqui incluidas todas as remuneragdes,
despesas com bens e servicos relativos aos balangos financeiros (técnicos)
nos exercicios findos se e quando existentes.

Despesas de capital: Incluem todos os custos com a aquisi¢io de patriménio

fixo e patriménio governamental, cobertos por todas as receitas, ou seja,

internas e externas.

A tabela a seguir dd uma visio geral do tipo de receita e da sua competéncia
resultante da reforma fiscal de 2008 (Lei 1/2008, Decreto 64/2008 — Cédigo

Tributdrio Autdrquico).*

Tabela 6: Tipo de Receita e Autoridade de Cobranga

Receita / Tipo de Imposto

1. Imp sobre o Rendi >
Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Colectivas (IRPC)
Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Singulares (IRPS)
Imposto Simplificado para Pequenos Comerciantes (ISPC)
2. Imposto sobre Transac¢oes de Bens e Servigos
Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA)
Imposto sobre o Consumo Especial (ICE)
Imposto Autirquico de SISA (IASISA)
3. Imposto sobre Propriedade (para bens)
Imposto Autdrquico sobre Veiculos (IAV)
Imposto Predial Autdrquico (IPRA)
4. Outros Impostos
Impostos aduaneiros
Imposto de selo
Taxa de doagiio e heranga
Imposto Especial sobre Jogo
Imposto de Reconstrugao Nacional (IRN)
Imposto Pessoal Autirquico (IPA)
Contribuigio de Melhorias

5. Diversos Impostos, Licencas e Tarifas/Obrigacoes

Nivel Nacional

HooxoX K] X

Nivel Municipal

Fonte: Lei 15/2002 de 26 de Junho (Lei Base); Lei 1/2008 de 16 de Janeiro.
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3.3 Analise de dados

3.3.1 Sustentabilidade

(1) Receitas proprias / Despesas Correntes:

Os dados demonstram que, em média, a amostra de municipios cobre exactamente
metade dos seus custos operativos / despesas correntes com as suas receitas préprias.
Na verdade, quando se olha para a variagio deste indicador através do tempo, fica
claro que ¢é relativamente estdvel a um nivel de cerca de 50%, com apenas uma
pequena diminui¢io em 2008 (Grifico 1). Através da secgio, a variagio ¢ alta, com
municipios como Maputo cobrindo cerca de 80% e outros como a Ilha, Nacala
e Metangula cobrindo menos de 30%. No entanto, ¢ perceptivel que nenhum
dos municipios na amostra gera recursos suficientes para cobrir os seus custos
operativos minimos, mostrando uma dependéncia estrutural de outras fontes
de receita. No minimo, os municipios deveriam concentrar esforcos para gerar
recursos préprios suficientes para cobrir as despesas operativas minimas (que seria
um valor de 1 neste indicador). A cobertura da despesa corrente através da receita
corrente, sobretudo os impostos, deve ser considerada uma espécie de ‘regra de

ouro’ para uma gestdo fiscal sadia.

Figura 2: Receitas préprias / Despesas correntes (%)

Média, 2005-2009, por municipio
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Fonte: base de dados dos autores.

(2) Receitas correntes / Despesas correntes:

Se, para além das receitas préprias, adicionarmos a subvengio para propdsitos
gerais (Fundo de Compensagio Autdrquica) a que os municipios tém direito
por lei (Lei 01/08), a situagdo de dependéncia retratada pelo indicador anterior

melhora. Neste caso, o valor do indicador é quase um, mostrando que entre a
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sua receita prépria e o Fundo de Compensagido Autdrquica, os municipios da
amostra reinem o montante exacto de recursos para cobrir as suas despesas
correntes. A variagio municipal estd presente com apenas dois municipios na
amostra (Nacala e Metangula) continuando a demonstrar uma dependéncia
de cerca de 30% de recursos externos adicionais para cobrir as suas despesas
correntes.” No outro extremo, municipios como Mocimboa, Marromeu e Maputo
mostram uma situagdo mais positiva, visto que o indicador mostra que, quando a
subvengdo para propésitos gerais é adicionada, eles ndo apenas cobrem todas as
suas despesas operacionais como também dedicam uma parte da receita do FCA
ao investimento de capital. Olhando para a variagio deste indicador ao longo do
tempo, destaca-se uma tendéncia de aumento, com um valor médio positivo de
1.13 em 2009 (o tltimo ano na série). Esta tendéncia positiva mostra um aumento
na capacidade dos municipios de cobrir todas as suas despesas correntes com as

suas receitas proprias e a subvencdo para propésitos gerais (FCA).

Figura 3: Receitas correntes e proprias / Despesa corrente (%)

Média da amostra, 2005-2009

Receita prépria/ Receita corrente/
Despesa corrente Despesa corrente
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Fonte: base de dados dos autores.

3.3.2 Empenho

(3) Receitas fiscais / Receitas proprias:

Anilises recentes sobre o potencial da receita municipal em Mogambique
(Boex, 2011; Weimer, 2012) e seis estudos de caso (Chimunuane ez a/., 2010a;
b; ¢; Weimer ez al., 2010a; b; ¢) mostraram que uma das insuficiéncias das
receitas municipais em Mog¢ambique é a sua muito baixa arrecadag¢io de receitas
fiscais (impostos) e uma comparativamente alta sujei¢do as receitas nio fiscais
(principalmente taxas e licencas). De modo semelhante, os resultados desta anilise
mostram uma tendéncia muito similar, com alguns resultados preocupantes. Em
média, os municipios geram apenas 16% das suas receitas préprias a partir dos

impostos, conforme demonstra o seguinte grafico:
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Figura 4: Receitas fiscais versus receitas proprias totais
Média, 2005-2009, por municipio
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Fonte: base de dados os autores.

Em todo o caso, as receitas fiscais estio numa propor¢do extremamente baixa,
sendo as razdes para isso debatidas no préximo capitulo deste volume. Casos
extremos sio os de Mocimboa e Nacala, que geram apenas 5% das suas receitas
préprias da arrecadagio de impostos. No entanto, os outros municipios nio se
saem muito melhor, com aqueles com melhor desempenho (Maputo, Marromeu
e Beira), arrecadando entre 25% e 30% das suas receitas proprias a partir dos
impostos. Esta é uma insuficiéncia estrutural, pois os pagamentos de taxas e
licengas estdo associados ao provimento de servigos especificos mais as transacgdes
do mercado, deixando o provimento de bens e servigos publicos (que sdo em geral
financiados pelos impostos) negligenciado. Adicionalmente, a capacidade limitada
de pagar pelos servi¢os, em conjunto com a falta de resiliéncia das taxas e licengas,
salientam as limita¢des destes instrumentos de receita e clamam por uma mais

ampla sujei¢do as receitas fiscais.

Dependéncia

(4) Receitas nio préprias/ Receitas totais:

O resultado deste indicador demonstra que, em média, os municipios desta
amostra tém uma dependéncia fiscal de 70%, que é uma taxa semelhante a
observada em paises com niveis de desenvolvimento compardveis. Claro que o
nivel de dependéncia varia por municipio, com niveis muito altos de dependéncia
(cerca de 80%) em lugares como a Ilha e Metangula e, melhores executores como

a Beira, Pemba e Maputo, com uma dependéncia de cerca de 40%.
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Figura 5: Transferéncias e doagBes versus receitas totais (%)
Média, 2005-2009, por municipio
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Fonte: base de dados dos autores.

A anilise deste indicador através do tempo mostra um incremento continuo,
significando que os municipios estio a tornar-se mais dependentes de receitas
ndo proprias. De 2005 a 2009, esta dependéncia aumentou em 10%. No entanto,
deve notar-se que esta dependéncia pode ndo necessariamente estar a aumentar
porque as transferéncias e a ajuda estdo a aumentar, mas porque os municipios nio
estdo a fazer um grande esforgo para aumentar as suas receitas proprias — como
recentemente documentado num estudo do P-13/Banco Mundial (Boex, 2011) e

no capitulo de Weimer, na Parte III deste livro.*

Figura 6: Dependéncia: Média e variagGes
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Fonte: base de dados dos autores.

(5) Ajuda + SPG / Despesas de capital:
Este indicador, que afere a importincia das receitas ndo préprias no financiamento

das despesas de capital (investimentos), mostra que em 9 dos 12 municipios todas
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as despesas de capital sio cobertas ou por ajuda ou por transferéncias de capital
FIIL — Fundo de Investimento de Iniciativa Local. Por outras palavras, isto
significa que, como demonstra o gréfico abaixo, apenas trés municipios da amostra
(Nampula, Xai-Xai e Maputo) dedicam uma parte (cerca de 10%) das suas receitas
préprias para financiar investimentos de capital. Nenhum dos outros municipios
demonstra qualquer capacidade para fazer investimentos de capital com os seus
recursos proprios e, de facto, usam estas outras fontes de financiamento (Ajuda
+ SPG) para cobrir outras despesas (non capital). Quando a tendéncia deste
indicador ¢ analisada através do tempo, os resultados mostram que o valor do
indicador estd a subir, implicando que a sujei¢do 4 ajuda e a transferéncias para
o financiamento de investimentos de capital também estd a aumentar. A medida
que os municipios reforcam as suas fontes de receita, seria de esperar que este ratio
declinasse e ndo aumentasse, o que demonstra uma dependéncia estrutural das

transferéncias e da ajuda para financiar despesas de capital.

Figura 7: Eficiéncia das despesas de capital
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Fonte: base de dados dos autores.

(6) Despesas nio salariais pc em Ano Eleitoral / Despesas médias ndo salariais pc
em Ano Nio Eleitoral:

Este indicador, que pretende descobrir se hd investimento de capital adicional
realizado em anos eleitorais, mostra que, em média, os municipios gastam cerca
de 10% mais em anos eleitorais do que em anos nio eleitorais. A amostra estd
dividida exactamente ao meio, com 6 municipios levando a cabo um aumento de
gastos de capital durante o ano eleitoral e 6 gastando menos. Maputo e Mocimboa
posicionam-se num extremo e Metangula e Marromeu no outro. Olhando para
a grande variagdo deste indicador, é perceptivel que o comportamento dos gastos
em ano eleitoral ndo parece ter uma correlagio com o tamanho do municipio mas,

talvez, com outros determinantes que nido pudemos observar.
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Figura 8: Despesa em ano eleitoral versus ano ndo eleitoral
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Fonte: base de dados dos autores.

Este indicador mostra que, no caso das elei¢ées municipais de 2008, em média,
a despesa nio salarial aumentou no ano eleitoral em todos os municipios e
aumentou mesmo ligeiramente no ano seguinte. Isto confirma constatagées gerais
e sugere que as elei¢des sdo conducentes a mudangas nos padrdes de despesa em
favor de investimentos e bens (Skoufias ef a/., 2011).

Figura 9: Ciclo eleitoral e despesa n&o salarial
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Fonte: base de dados dos autores.
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Conclusdes

A anilise dos seis indicadores de desempenho financeiro mostra uma tendéncia
constante no sentido de um aumento da sujeigio as receitas ndo proprias (isto ¢
transferéncias e ajuda), uma capacidade limitada para investimentos de capital e
uma alta sujeigio as fontes de receita nio fiscais. Por outras palavras, com base na
andlise de 12 municipios, pode concluir-se que os municipios em Mogambique
apresentam uma alta dependéncia de recursos que nio vém das suas bases proprias
de impostos, combinada com um baixo esfor¢o fiscal e fraca sustentabilidade.
Para além disto, os ciclos eleitorais parecem afectar, certamente de uma forma
moderada, o nivel de gasto durante os anos eleitorais.¥
No que diz respeito a varia¢des entre os municipios, o tamanho da populagdo
ndo parece ser o critério decisivo para diferengas no desempenho. Por exemplo,
em relagdo ao esfor¢o de geracio de receita (conforme medido pela receita fiscal
/ receita total), municipios mais pequenos como Vilankulo e Marromeu jogam
na liga superior em conjunto com a cidade capital, Maputo, enquanto as cidades
mais dinimicas economicamente e de tamanho considerivel da Provincia de
Nampula, as Cidade de Nampula e Nacala Porto, estdo no escaldo mais baixo de
desempenho, juntamente com a pequena e remota cidade de Mocimboa da Praia.
Em relagio a4 dependéncia de recursos nio préprios, Nacala-Porto estd entre
os municipios com o indicador de dependéncia mais alto, cerca de 80%, ao
mesmo nivel que Metangula, ITha de Mogambique e Mocimboa da Praia, que
tém consideravelmente menos populagio. Isto quer dizer que o mesmo modelo de
gestdo do or¢camento pode ou ndo servir municipios de diferentes tamanhos. Por
outras palavras, critérios adicionais como a qualidade da lideranca e a capacidade
de gestio dos presidentes dos municipios devem ser levados em consideragio —um
aspecto geral salientado pelos estudos acima mencionados (Booth, 2010; 2011).
Embora o uso do indicador tenha ajudado a medir o desempenho financeiro dos
municipios, e especialmente a padronizar o desempenho entre os municipios, deve
reconhecer-se que tal andlise ¢ apenas indicativa. Algumas das consideracdes que
devemos ter em mente quando levamos a cabo este tipo de andlises, sdo as seguintes:
* Independentemente da forma como os orgamentos municipais e planos
alocam as suas despesas (entre correntes e de capital), na pritica, as
prioridades dos gastos, isto é garantir o pagamento dos saldrios mensais,
prevalece sempre nos municipios. Por essa razio, a maior parte dos gastos
acaba alocada a despesas periédicas (maioritariamente saldrios) e, com
frequéncia, hd uma grande discrepancia entre orgamentos planeados e
executados — que quase sempre requerem um ajustamento no lado do

capital do orgamento.
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Analisar a estrutura das despesas ¢ uma tarefa complexa. As praticas
actuais do orcamento nio permitem ter a percep¢io dos custos de
providenciar bens e servicos municipais. Em lugar disto, é usada uma
diferenga simplista entre despesas correntes e de capital. Embora isto
facilite as coisas do ponto de vista contabilistico, ndo providencia uma
referéncia normativa sobre quanto deve ser alocado a cada categoria
de despesa. E importante reconhecer que o uso de indicadores de
desempenho néo escapou a esta falha.

A qualidade da andlise também ¢ afectada pela eventual fraca qualidade
dos dados e séries de curto prazo. Apesar de a andlise ter beneficiado de
uma base de dados que foi especificamente criada para este estudo, com
a assisténcia directa dos municipios, uma andlise mais concisa revelou,
em alguns casos, a fraca qualidade dos dados. Isto foi observado pela
variabilidade muito alta da contabilidade municipal de ano para ano
sem nenhuma razio aparente. Também acreditamos que a andlise mais
util dos indicadores se refere 4 comparagio entre os municipios em vez
das séries temporais de dados. Isto acontece porque cinco anos nio sio
um periodo suficientemente longo para avaliar tendéncias constantes,
especialmente 4 luz da pouco favordvel qualidade dos dados.

Apesar de esta andlise ndo ter beneficiado de pesquisa qualitativa, a
andlise quantitativa esclareceu o facto de o desempenho municipal ser
condicionado pelo nivel de desenvolvimento dos diferentes municipios.
Ceteris paribus, hi espaco para melhorar o desempenho através de
mudangas nas politicas publicas municipais e no comportamento na
gestdo. Também ¢ verdade que as caracteristicas das estruturas fiscais
(tamanho da populagio, folha de saldrios, acesso a financiamento
externo, etc.) condicionam tal desempenho. Uma vez mais, embora nio
directamente observado, isto parece explicar parcialmente a variagdo dos
indicadores em alguns dos resultados apresentados.

Finalmente, ¢ importante reconhecer que hd factores contextuais e nio
observiveis que também explicam os resultados dos indicadores, aos
quais esta andlise nio faz referéncia. Portanto, uma vez identificados os
padrdes do desempenho (na base de um exercicio como o realizado neste
capitulo), ¢ importante dar um passo em frente para tentar entender por
que ¢ que o desempenho das finangas municipais muda tanto de ano para
ano num determinado municipio e por que é que o desempenho varia

tanto através dos diferentes municipios.





