Parte 4
Recursos e
Servicos publicos

GOVERNACAO LOCAL E MOBILIZACAO DE
RECURSOS PARA FINANCIAR SERVICOS
BASICOS. ESTUDOS DE CASO: AGUA E SAUDE

Introducao e resumo

Descentralizagio e governagio local tém uma razdo de ser primordial: levar bens
e prestar servigos publicos tais como a educagio, cuidados de satde primarios,
abastecimento de dgua, manutencio de estradas, colocando o Estado enquanto
provedor destes servicos mais perto ao cidaddo como consumidor dos mesmos.
Uma definicio mais abrangente e simples de ‘governo local’ num contexto
democritico é a de uma organizagio estatutdria, democraticamente legitimada
ao nivel subnacional, que presta servigos publicos a populagio dentro da sua
circunscrigdo territorial (Bailey, 1999: 3). Do ponto de vista da teoria econémica,
os governos locais tém um papel instrumental de produzir e distribuir os servigos
e bens publicos e, desta forma, aumentar ou maximizar o grau do bem-estar da
sociedade, tomando em consideragdo as suas vantagens comparativas em relagio
ao Estado central e/ou a outras niveis subnacionais como o da provincia. Na base
do raciocinio da subsidiariedade e da eficiéncia alocativa o governo central nio
deveria desempenhar fun¢des e assumir tarefas na prestagio de servigos publicos
para as quais os governos locais tenham vantagens comparativas.

Isso cria uma tensdo produtiva entre os niveis de governagio, com os governos
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locais, responsdveis para a fun¢do alocativa de recursos, e o governo central
mantendo as fungdes de regulamento, distribuicdo, e estabilizagio econémica
(Bailey, 1999: 12). Implica definir legalmente condi¢des da actuagio administrativa,
tributdria e patrimonial dos poderes locais, bem como o relacionamento de
complementaridade e/ou concorréncia entre o Estado central e local e as formas
de supervisio e tutela do Estado central sobre os governos locais.

Estas condigdes restritivas sio bastante bvias em relagio aos recursos necessarios
para os governos locais exercerem as suas competéncias. Normalmente, os governos
locais recebem uma parte do orgamento do Estado que é transferida através de varias
modalidades definidas no sistema fiscal intergovernamental, sendo as transferéncias
ndo condicionadas (general purpose/block grants) ou transferéncias consignadas
(conditioned grants) para propésitos especificos, como por exemplo a construgio e
manutencgio de estradas, investimentos e obras publicas etc. Dependentes do regime
das relagdes intergovernamentais fiscais em vigor, os governos locais tém direito a
uma base tributdria prépria, isto é podem cobrar certos impostos, tais como impostos
sobre o uso e transacgdo de iméveis, transacgdes comerciais de empresas locais etc.
Uma terceira fonte de recursos ou seja de receitas préprias sdo as taxas cobradas aos
utentes de servi¢os publicos que o governo local presta, por exemplo a remogio de
lixo ou o abastecimento de dgua. Sdo as fontes principais de recursos que definem
a capacidade prépria dos governos locais em fazer investimentos e prestar servios
publicos, razdo da sua existéncia.

No primeiro artigo nesta Parte, Bermbard Weimer faz uma incursio na
capacidade de geragdo e gestio de recursos financeiros préprios das autarquias,
complementando a andlise de Nguenha, Raich e Weimer sobre a sustentabilidade
financeira das autarquias mogambicanas na Parte II deste livro. Usando seis
municipios como estudos de caso e uma combinagio de métodos quantitativos e
qualitativos, o autor analisa primeiro, as fontes de receitas proprias autdrquicas e os
factores que determinam a eficdcia e eficiéncia da sua cobranga. Depois apresenta
estimativas do grau da utilizagio da base tributdria prépria das autarquias, para
seis fontes de receitas diferentes diferenciadas por receitas fiscais (impostos) e nio
fiscais (taxas). A andlise mostra que existe um potencial enorme de recursos que
nio estd a ser explorado: a base tributdria é apenas parcialmente utilizada, numa
média de 24% do maximo possivel. Isso tem como consequéncia os elevados
custos de oportunidade em termos do investimento em servigos publicos perdido:
as autarquias falham, em parte, em produzir e distribuir servicos publicos bdsicos,
tomando em conta, que s gastam, em média, 32% dos seus or¢amentos para
despesas de capital e investimentos. Assim, falham, pelo menos parcialmente, no
exercicio da sua fungio essencial, na sua razdo de ser, pela qual foram criados.

Essa leitura, contudo, ndo ignora a grande diferenca que as autarquias fizeram e
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continuam a fazer em comparagio com o sfatus quo anterior, que previa a prestagio
de servigos pelos entdo Conselhos Executivos (ANAMM & World Bank, 2009:
6). Contudo, os municipios poderiam ter feito muito mais se tivessem utilizado
a sua base tributdria: poderiam ter aumentado, cezeris paribus, quase quatro vezes
mais o valor do or¢amento para investimentos em infra-estruturas e servigos e
despesas de capital. O estudo mostra também, que sdo as receitas provenientes
do uso e aproveitamento de terra e do patrimdnio individual dos citadinos (casas
e prédios), que sdo subaproveitadas. O autor interpreta isso como um reflexo da
politica econémica local, em que os padroes da tributagio reflectem relagées sociais
de poder. Nessa 6ptica, intensificar por exemplo a arrecadagio do Imposto Predial
significa uma mudan¢a da carga tributiria em desfavor das classes e camadas
sociais com posses (edificios, terrenos), enquanto uma aboli¢do do Imposto Pessoal
Autdrquico aliviard a carga tributdria das camadas mais pobres. Desta forma, a
mudanca da estrutura e a composi¢io do or¢amento, quer na parte das receitas,
quer das despesas de tributacio, afectam directa e indirectamente estas relacdes,
em favor das camadas urbanas mais pobres ou nio.

As duas dltimas contribui¢des neste volume apresentam ao leitor algumas
incursdes analiticas no relacionamento entre a descentralizagio e os governos
locais e as suas capacidades de prestar servigos publicos. O artigo que se segue,
da autoria de André Uandela, analisa até que ponto o processo de descentralizagio
contribui para a melhoria dos servicos de abastecimento de dgua aos cidaddos. A
provisdo de servigos de abastecimento de dgua e saneamento as populagdes é um
aspecto chave para o garante da satde publica e é considerada uma componente
fundamental dos dois programas do governo (PARPA I e II) nos dltimos dez anos,
nomeadamente como um pilar de desenvolvimento do capital humano. Apesar de
grandes investimentos feitos no sector de dguas e saneamento nos ultimos anos,
nomeadamente em zonas urbanas (capitais provinciais), os niveis de cobertura
e acesso a esse servico ainda estio muito aquém dos niveis desejaveis. O pais
dificilmente atingird as metas preconizadas nos Objectivos de Desenvolvimento
do Milénio. Um dos principais nés de estrangulamento para o desenvolvimento
deste sector continua a ser a fraca sustentabilidade dos investimentos feitos,
ligada a baixa eficiéncia das entidades locais (municipais, distritais ou privadas) na
gestdo de pequenos sistemas de abastecimento de dgua. A partir de uma anélise
da literatura e pesquisa de campo em dois distritos e um municipio, o autor
identifica trés factores fundamentais inter-relacionados que contrariam a validade
da presungdo tedrica de que os governos locais tenham vantagens comparativas em
gerir estes servigos: a) a descentralizagio e autonomizagio ainda nio trouxeram
melhorias significativas na provisio dos servigos, b) o ambiente institucional criado

nio ¢ suficiente para produzir os resultados esperados e, ¢) hd uma tendéncia de
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re-centralizagdo do processo de gestio dos servicos de abastecimento de dgua,
como forma de tornd-los mais sustentdveis e eficazes.

No dltimo capitulo, o autor Weimer submete o sector de saide a uma analise critica,
nomeadamente as unidades do Sistema Nacional de Satide (SNS) a nivel subnacional,
usando uma abordagem analitica de economia politica. O autor entende que as
unidades sanitdrias nomeadamente ao nivel distrital, j4 com atribui¢Ges e competéncias
(orcamentais) proprias assinaldveis e resultantes de uma desconcentragio do sector, sdo
afectadas no seu desempenho por quatro factores chave, a saber:

*  Alocagio de recursos humanos e financeiros pouco equitativos e nio
orientada pelas necessidades ‘objectivos’ das unidades sanitdrias, associada
a ‘fraca voz’ no processo de planificagio.

* Atrasos ocasionais nas transferéncias de recursos financeiros para cobrir
gastos correntes, incluindo saldrios, associados a falta de harmonizagio
entre as necessidades técnicas de gestdo e execugio local do orgamento
e as do e-sistafe.

* Falta de capacidade de preencher as vagas com pessoal técnico e de
apoio e reter recursos humanos, associada aos niveis baixos de saldrios e
concorréncia de projectos de saide com financiamento externo.

* Abastecimento irregular com medicamentos.

As causas principais destas fragilidades podem ser encontradas, de acordo com o
autor, em factores, sobre os quais as unidades desconcentradas tém pouca influéncia.
Entre as principais causas estdo os grandes desafios que o MISAU enfrenta na
gestdo eficiente, eficaz e transparente dos seus recursos e a fragmentagio do
sector devido a sua dependéncia relativamente ao financiamento externo e as suas
diversas formas de intervengio, apesar da existéncia de uma abordagem integrada
ao sector (Sector Wide Appraoch (SWAp). Essa dependéncia acarreta em si o risco
de tornar o SNS um servi¢o nio sustentdvel. Um outro factor ¢ o progresso lento
na reforma e na regulamentagio do sector, que deveria ter em conta, por um lado,
a estratifica¢do social e da demanda para servigos de satde, e, por outro a evolugdo
dinamica de provedores privados, lucrativos e nio lucrativos destes servi¢os. Nem a
ideologia que governava o SNS desde a Independéncia (‘servigos grétis ou de baixo
custo iguais e de qualidade para todos em territério nacional’) nem a estruturagio
do sector estdo ajustadas as novas dinidmicas associadas a4 economia politica, que
faz com que os servi¢os de saide sejam cada vez mais vistos como uma fonte de
rendimento (privado) 4 custa de um bem de mérito para todos. Apesar destas
fraquezas institucionais hd progressos assinaldveis nos owutcomes que o sector
produz, embora estes se situem, relativamente a outros paises com caracteristicas

semelhantes, num nivel baixo.
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