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1. Introducao: contexto e objectivos

O presente capitulo pretende contribuir para a discussio sobre a percepgio
generalizada segundo a qual, nas financas autdrquicas, o nivel das receitas
municipais se situa muito aquém das despesas necessdrias para o seu funcionamento
basico, o que dificulta a melhor prestagio dos servicos aos municipes. Esta
opinido ¢ difundida nos diversos féruns sobre esta matéria, designadamente, nas
reunides nacionais entre os municipios e o governo central onde se reivindica um
incremento das transferéncias do Or¢amento do Estado (OE). Obviamente isto
implicaria uma alteragdo dos critérios da politica de alocagio e distribuicdo dos
fundos publicos as autarquias plasmados na legislagdo. Como ja foi discutido num
outro artigo neste livro,? actualmente estas transferéncias sio feitas através do
Fundo de Compensagio Autirquica (FCA) e Fundo de Investimento de Iniciativa
Local (FIIL), e, parcialmente, o Fundo de Estradas (FE). Um fundo especial ¢
concedido as cidades capitais provinciais no ambito do Programa Estratégico para
a Redugio da Pobreza Urbana (PERPU) para os anos 2011-20143 nio faz parte
da presente andlise.

O presente texto adopta uma perspectiva diferente. Focalizando a dimensio da
base tributdria prépria e a capacidade dos governos locais em geri-la (de Mello,

2000: 367), o autor coloca a seguinte questdo de partida: em que medida e grau de
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eficdcia, as autarquias mogambicanas exploram a sua propria base fiscal segundo a
legislagdo que rege as relagdes fiscais intergovernamentais?

Sem duvida, ambas as perspectivas sobre o mesmo objecto, isto é a clivagem
crescente entre os recursos disponiveis e as despesas, tém a sua razdo de ser, pois na
légica da descentralizagio fiscal, uma autarquia depende, em termos de recursos,
das transferéncias do governo central, bem como do aproveitamento e utilizagdo
da sua prépria base de tributagdo. Qualquer das duas fontes é necessdria para o
exercicio das fungées autdrquicas, apesar do reconhecimento de que cada uma
representa uma légica prépria, em termos de gestdo, legitimagdo e prestagio de
contas. Como se verd na secgdo 2.1, por razdes de eficicia e efectividade da gestio
financeira, da capacidade de investimento em servi¢os municipais, da presta¢io de
contas ao municipe e, finalmente, da legitimagdo do estado local, a cobertura das
despesas autdrquicas (correntes) pelas receitas proprias ¢ crucial.

Desta forma, o presente capitulo focaliza a administra¢io fiscal e financeira e
a eficdcia da arrecadacio das receitas préprias, ou seja, em questdes institucionais
e a aplicagdo das ‘alavancas tributdrias’ disponiveis aos municipios mogambicanos,
no idmbito da actual legislagdo. O objectivo é o de apresentar evidéncias do baixo
grau de utilizagio da prépria base tributiria das autarquias mogambicanas e,
assim, contribuir para o debate em torno de uma questio essencial para o sucesso
do processo da municipaliza¢io: a ‘sadde financeira e fiscal’ dos municipios, ou
seja, a sustentabilidade financeira e, por consequéncia, a viabilidade financeira das
autarquias.

Contudo, deve afirmar-se desde jd que o autor ndo tenciona sugerir a maximizagio
da arrecadagdo da receita autirquica. O propdsito é outro: fazer uma ‘radiografia
fiscal’ das autarquias para identificar fontes de recursos préprios pouco exploradas,
as causas e possiveis remédios’ para uma melhor utilizagio das reservas fiscais.

De maneira alguma o estudo e as suas conclusdes devem ser interpretados
como um argumento, 4 priori, contra a renegociagio, entre o governo central e
as autarquias mogambicanas, dos critérios legais que actualmente determinam as
relagdes fiscais intergovernamentais, incluido as transferéncias para as autarquias.
Na opinido do autor, quer uma maior utilizagio e gestdo dos recursos proprios,
quer um aumento do volume das transferéncias podem ser justificados do ponto de
vista econdmico e politico face aos grandes desafios que o estado local, incluindo
as autarquias, enfrenta na sua luta para melhorar substancialmente as condi¢des
de vida do cidadio mogambicano e assim consubstanciar a descentraliza¢io em
Mogambique. Contudo, este argumento nido implica sugerir a necessidade de uma
reforma tributdria para as autarquias. Na opinido do autor, o quadro legal para
as financas autdrquicas mogambicanas ¢, por enquanto, suficiente para gerar os

recursos que os municipios precisam para a execugio das suas fungoes.
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O trabalho baseia-se em estudos de caso sobre os seis municipios* (Weimer ez
al., 2010a; b; ¢; Chimunuane e a/., 2010a; b; ¢) que serviram como amostra para
uma andlise geral (Boex, 2011). A pesquisa de campo foi realizada entre Maio
e Agosto de 2010, no dmbito do Programa de Apoio a 13 Municipios na zona
Centro e Norte de Mogambique (P-13) em colaborag¢io com o Banco Mundial.s
Incluiu a elaboragio de uma base de dados fiscais para os anos 2005-2009, a
triagem dos dados, bem como a realizagio de entrevistas com pessoas chaves,
visitas aos mercados e outros métodos de pesquisa definidos no pardgrafo 3.1.3).

O artigo organiza-se da seguinte maneira: primeiro, apresenta as caracteristicas
da base tributdria propria das autarquias mogambicanas, para, em seguida,
diagnosticar o grau da utilizagdo desta base. O estudo de caso de duas autarquias,
Cuamba® e Vilankulo’” permite analisar as caracteristicas e desafios comuns, que
permitem tirar conclusdes especificas e generalizdveis tais como: a subutilizagio
da base tributdria é uma realidade em ambos os casos e tem origem em causas
técnicas, institucionais e outras relacionadas com a economia politica local. Dentre
outras consequéncias, destaca-se um szress fiscal permanente e a falta de recursos

para melhorar os servigos publicos.

2. Abase tributaria propria da autarquia: conceitos basicos,
caracteristicas e fontes principais

21 Aspectos tedricos

Conforme as consideragdes tedricas, a base tributdria prépria e a sua utilizagio e
administragdo no processo or¢amental é considerada como um elemento chave
na constru¢io de um estado em geral, incluindo um estado local (Moore 1998;
2008; Briutigam, 2008). O relacionamento equilibrado, ou seja, a congruéncia
institucional (Wicksell) entre a tributagio do ‘cidaddo fiscal’, ao estado e um
equivalente em termos de servi¢os publicos prestados pelo estado, por um lado,
e a voz democritica do cidadio em assuntos de politica publica e a carga fiscal,
por outro, é considerado o elemento chave nesta teoria. Grosso modo, apesar de
historicamente, esta légica nio caracterizar a construcio do Estado em Africa
(Therkildsen, 2001b; Fjeldstad & Therkildsen, 2008), o padrio e a estrutura
da base tributdria do estado ou do governo local, os métodos de cobranca e
administra¢do de receitas proprias (impostos e taxas) atribuidos a este nivel de
governo, tém implicagdes profundas na capacidade e legitimidade do governo
local. Num leque de desafios identificados na literatura sobre a descentraliza¢io

fiscal (Bird & Vaillancourt, 1998; Bahl, 1999; Manor, 1999; Bahl & Martinez-
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Vazquez, 2006) pode-se identificar quatro desafios principais relevantes:

Primeiro, a utilizagdo eficaz da base tributdria prépria. Esta tem o potencial de
minimizar o potencial gap fiscal na sua dimensfo vertical, isto ¢ nas relagdes entre
0s governos nacionais e sub-nacionais (‘desequilibrio vertical’), que existe em quase
todos os paises em via de desenvolvimento (Fjeldstad, 2001a: 8). Esta distor¢io pode
ser compreendida como resultado do nio cumprimento do principio estabelecido
na teoria da descentralizagio fiscal que considera que a descentralizagdo de finangas
deve sempre acompanhar a descentralizagio de funcdes (finance follows function))
nas politicas e estratégias de descentralizagio adoptadas (Bird & Smart, 2002). Este
principio é reflectido na legislagio mogambicana (Lei 2/1997, Lei 1/2008). A nio
observagio deste principio cria uma dependéncia estrutural dos governos locais nas
transferéncias do governo central e/ou de doagdes. Esta dependéncia, normalmente
é associada a uma falta de manutengio da disciplina fiscal pelos governos locais,
o que ¢é considerado, nas finangas publicas, como um ‘sof? budget constraint’ que
permite aos governos locais expandirem as suas despesas sem, contudo, assumirem
0s custos e riscos econdémicos e politicos do desequilibrio fiscal crescente (de Mello,
2000; Rodden ez al., 2003). Assim, estes governos locais dependem cada vez mais de
transferéncias provenientes do governo central, de créditos, dotages especiais ou de
bail out no caso de cidades altamente endividadas, o que constitui uma justificagio
tedrica e pritica para exigir condicionalismos orcamentais rigidos (bard budget
constraints) (Bird & Vaillancourt, 1998).

Segundo, a optimizagdo da receita proveniente da base tributdria propria através
de esfor¢os para com uma cobranga efectiva e transparente, no dmbito de uma
reforma tributdria e em favor dos governos sub-nacionais, mexe com estruturas,
interesses e priticas politicas e econémicas dos que se beneficiam do szartus quo
do sistema tributdrio. Por outras palavras, as tentativas de mudanga de padroes e
priticas existentes. Em Africa, estes padrdes, muitas vezes, sdo conotados com o
sistema tributdrio colonial de coer¢do, com praticas corruptas e de fuga ao fisco
associadas a uma fraca administragio fiscal local (Fjeldstad & Semboja, 2000;
Fjeldstad & Therkildsen, 2008), bem como a efeitos de incidéncia dos tributos que
privilegia as classes com posses, em detrimento das camadas mais pobres, como no
caso do imposto pessoal local (po// tax). Como consequéncia disso, qualquer tentativa
de alterar os padrdes tributdrios estabelecidos, por exemplo através da enfatizagio
de impostos sobre a propriedade com efeitos progressivos, tem que enfrentar e
superar a resisténcia dos que beneficiam do szatus guo. Conforme o que se observou
no Uganda e naTanzinia, a elevada carga fiscal imposta nas camadas mais pobres
associada aos métodos de cobranga coerciva causou ‘revoltas fiscais’ que, associadas a
emergéncia de uma democracia competitiva multipartidaria, resultaram na aboli¢do

do imposto sobre a pessoa (po// tax) em 2003 (Tanzania) e 2005 no Uganda
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(Fjeldstad & Therkildsen, 2008: 134). Por outras palavras, a compreensio do regime
fiscal, a sua dindmica e os seus efeitos no contexto da economia politica local e das
relacdes entre o estado e a sociedade locais, representa um factor decisivo para o
sucesso de uma tributagio eficaz e transparente na base das fontes da receita prépria
local. E de salientar que do ponto de vista do cidaddo, ndo apenas o peso cumulativo
da carga fiscal do estado, quer central, quer local é do seu interesse primordial, mas
também o relacionamento entre este peso por um lado, e os servicos e bens publicos
que ele, de facto, recebe como contrapartida, por outro.

Terceiro, a forma da tributagio, os seus efeitos socioeconémicos (justica fiscal) e
o relacionamento entre receitas fiscais (impostos) e ndo fiscais (taxas de utentes), sdo
factores determinantes para a legitimagio do estado/governo local (Vaillancourt, 2003:
330), ou seja, da expressio da cidadania fiscal na gestdo publica ao nivel municipal.
O contribuinte tem vontade de pagar os seus tributos, caso tenha voz e poder de
negociagio se recebe servicos municipais em quantidade e qualidade suficiente e
pode esperar uma gesto eficaz e transparente das finangas municipais (Wampler
& Barboza, 1999). Um inquérito, sobre cinco municipios mogambicanos, confirma
esta uUltima afirmagio (de Brito ef al,, 2007). Contudo, como se referiu acima, estes
critérios so, muitas vezes, ausentes em estados africanos. (Fjeldstad, 2001b).

Finalmente, um dos desafios principais diz respeito 4 administra¢do financeira
e fiscal do governo local, ou seja, 4 sua eficiéncia, eficicia e transparéncia. O
esforco e o rendimento (‘yie/d) fiscal podem ser compreendidos, nio apenas
como resultado da alocagdo de recursos humanos e materiais para as reparti¢oes
municipais encarregadas de cobran¢a e administragio de receitas (fiscais e nio
fiscais), como também as abordagens adoptadas (por exemplo a cobranga coerciva)
e os instrumentos em uso (como a base de dados sobre contribuintes, tecnologia
e programas informaticos etc.). Estes factores estdo também ligados, ou seja sio,
reforcados ou enfraquecidos em fungio das estratégias escolhidas pelo Estado/
governo (central e local) na sua politica da tributagdo: as prioridades de escolha de
tributos e métodos de cobrang¢a e administragdo influenciam consideravelmente a
administragdo tributdria e o produto e o rendimento da tributagio (Bird, 2004).

Tendo em conta os factores acima apresentados, o presente trabalho focaliza

neste Gltimo aspecto da tributagio autdrquica.

2.2 Receitas proprias: aspectos institucionais-legais e peso relativo no
orcamento municipal

A base tributdria prépria das autarquias, ou seja, as fontes de receitas atribuidas aos
municipios no dmbito da descentralizagio fiscal em Mogambique é definida pelo

quadro institucional legal da descentralizagio e autonomia fiscal, conforme a lei sobre
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as Financas Autdrquicas (Lei 1/2008) ¢ o Cédigo Tributirio Autirquico (CTA)
definido no Decreto 63/2008. Esta legislacio substitui a legislagdo anterior, baseada
na Lei 11/ 1997. A base propria de tributagio complementa as transferéncias para
os municipios feita pelo governo central, quer através do Fundo de Compensagio
Autérquica (FCA) do Fundo de Investimento de Iniciativas Locais (FIIL) ou de
outras transferéncias consignadas para um propésito definido, como também do
Fundo de Estradas (Kulipossa & Nguenha, 2009). Em termos legais, o FCA e
FIIL, representam, no total, apenas uma fatia mindscula do Orgamento do Estado
(OE) ou seja apenas 1,5% das receitas nacionais globais. Este tecto é o resultado das
reformas tributdrias autdrquicas em 2008, que reduziu o limite de 3% para 1,5%.

O mapa e a figura em baixo apresentam a imagem actual do padrio das receitas
municipais por fonte de receita na amostra, incluindo as taxas de varia ordem. Os
dados reflectem os or¢amentos executados, apurados pelas pesquisas efectuadas, na

base das contas de geréncia das autarquias da amostra.

Tabela 1: Receita municipal agregada em seis autarquias seleccionadas, 2009

Receita prépria Receita Total
Fontes principais de receita

Meticais % Meticais %
1 Imposto Pessoal Autirquico (IPA) 678,144 0,6 678,144 0,2
2 Imposto Predial Autirquico (IPRA) * 8,271,830 18,4 8,271,830 6,8
3 Imposto Autirquico de Sisa (ISISA) ** 3,681,926 2,8 3,681,926 1,0
4 Imposto sobre Veiculos (IAV) 7,243,165 4,8 7,243,165 1,8
5 Uso do Solo Autirquico (DUAT) 18,926,507 14,2 18,926,507 52
6 Taxa por Actividade Econémica (TAE) 7,308,808 54 7,308,808 2,0
7 Uso de espago publico (Mercados e Feiras) 16,646,416 11,3 16,646,416 4,2
8 Recolha, depésito e tratamento de lixo *** 18,726,432 14,0 18,726,432 52
9 Subtotal (fontes principais de receitas) 81,483,228 71,3 81,483,228 26,3
10 Outras fontes 38,379,042 28,7 38,379,042 10,6
11 Total de receitas proprias 119,862,270 100,0 119,862,270 36,9
12 Transferéncias fiscais intergovernamentais 174,751,830 48,3
13 Doagoes 53,617,305 14,8
14 Total de receitas municipais (todas as fontes) 362,120,097 100,0

Fonte: cilculo pelo autor, na base de Boex, 2011, Chimunuane et.al., 2011a,b,c; Weimer et.al., 2011a,b,c.

NB: * 0 peso relativo alto na arrecadagio do TPRA ¢ distorcido pelo desempenho da Cidade da Beira, o tnico caso extremo na amostra.
** ISISA foi devolvido aos municipios em 2008 a assim ainda nio incorporado na classificagio de receitas em 2009. Por isso os dados apresentados no mapa

reflectem estimativas da equipa de pesquisadores, corroborados pelos seus interlocutores municipais.

*** As taxas de residuos sélidos sio arrecadadas pela EDM que transfere os valores colectados para os municipios sem d 40 de suporte sobre a base
da arrecadag@io e o niimero dos seus clientes, cobrando até 25% do valor da arrecadagio como ‘custo administrativo pelo seu servigo’. A drea marcada (cinzenta)

indica as receitas fiscais (impostos) das autarquias.
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Nota-se as seguintes caracteristicas:

Uma baixa percentagem de receitas fiscais em comparagio com as
receitas ndo fiscais;
As receitas préprias representam um pouco acima de um ter¢o das

receitas totais;

O governo central representa a fonte principal das receitas municipais
(transferéncias do FCA e FIIL);

Na amostra, as doag¢des tem um peso relativo menor em relagio s receitas préprias
e as transferéncias. Contudo, tem que se ter cuidado com a generalizagio desta
afirmagio, tomando em conta que Maputo com o seu apoio do Banco Mundial
estd fora da amostra, e uma tendéncia nas autarquias ao sub-registo das doagdes
nos orgamentos € contas municipais.®

As tltimas cinco linhas (10-14) da ultima coluna mostram o valor agregado

da receita municipal por fonte de receita. Pode ser resumida na figura em baixo®:
Figura 1: Valor agregado da receita municipal por fontes principais, 2009 (média da amostra, em %)

m Fontes fiscais e nio fiscais principais (incl.
taxa de lixo)

m  Outras fontes préprias (taxas de dgua, multas
etc.)

B Transferéncias fiscais intergovernamentais

[ Doagoes

Fonte: calculado pelo autor .

O Mapa em baixo apresenta os dados sobre cada um dos casos na amostra.
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Tabela 2: Receita por fonte nas seis autarquias da amostra, 2009 (em % da receita propria total)

Beira Cuamba | Marromeu Nacala Ribdue Vilankulo Total
Amostra

Imposto Pessoal Autirquico (IPA) 0,4 1,6 6,2 0,3 0,0 0,3 0,5
Imposto Predial Autirquico 22,7 0,0 2,6 0,4 0,0 0,0 18,4
(IPRA)
Imposto Autirquico de Sisa 3,0 0,0 0,0 0,6 0,0 6,3 2,8
(IASISA)
Imposto sobre Veiculos (IAV) 4,9 0,0 9,3 1,2 49,7 9,0 4,8
Uso do Solo Autirquico (DUAT) 10,4 15,3 1,0 46,8 0,0 11,0 14,2
Taxa por Actividade Econémica 5,7 53 7,9 1,8 0,0 9,5 5,4
(TAE)
Uso do Espago Publico (Mercados 10,2 38,5 49,9 0,0 50,3 21,2 11,3
e Feiras)
Recolha, Depésito e Tratamento 15,2 7,3 3,0 14,0 0,0 1,9 14,0
de lixo
Sub-total 72,4 68,0 80,1 652 100,0 59,2 713
Other own revenues 27,6 32,0 19,9 34,8 0,0 40,8 28,7
Total own revenues 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Fonte: Boex et.al, 2011. NB: O Total Amostra representa uma média ponderada e por isso nio corresponde ao somatério da média por autarquia.

O Mapa mostra que as autarquias usam as possibilidades de tributagio de
forma diferente e obviamente de acordo com aquilo que sdo as suas prioridades
politicas e fontes consideradas dindmicas, e com patrdes rotineiros de arrecadagio.
Assim o mapa reflecte um padrio de diversidade, que tem origem na histéria e
localizagdo de cada uma das autarquias, a sua qualidade de lideranga, competéncia
e capacidade administrativa etc. Como jé foi salientado, a Beira representa uma
excep¢do no que diz respeito a IPRA, devido ao uso de cadastros existentes e
a uma politica definida sobre este tipo de fonte. O facto que Marromeu esteja
territorialmente cercado pelos canaviais da agucareira, implica que haja pouca
terra disponivel para expansio e, por consequéncia, uma baixa receita de DUAT.
Por outro lado, destaca-se por uma alta percentagem de arrecadagio do IPA,
retirado dos saldrios dos trabalhadores da Fébrica de Agucar, a maior entidade
empregadora, e entrega a0 CM. Em Nacala, a receita da licenca de DUAT ¢
extremamente alta devido ao oom na procura de terrenos associado s actividades
portudrias e ao estabelecimento de uma zona econémica livre. Por outro lado, a
receita proveniente dos mercados ¢ relativamente baixa, por razdes de arranjos
institucionais de arrecada¢do inadequados.’® As extremas variagdes do IAV,
arrecadado em 2009 ainda pela ATM e transferido para os municipios sio
provavelmente atribuiveis ao processamento incorrecto: Ribdue, que tem poucos
carros, recebe mais IAV em comparagio com outras autarquias. Nesta autarquia
jovem os mercados sdo, por enquanto, a Unica fonte de receitas, para além do IVA.

Se incluirmos na andlise as despesas, os seis estudos de caso mostram que os



A Base Tributdria das Autarquias Mogambicanas 367

municipios gastam, na média da amostra, 32% do orcamento para investimentos
e 66% nas virias rubricas das despesas correntes, nomeadamente saldrios.Desta
forma, podemos considerar as autarquias mogambicanas, em termos gerais e na
base de dados agregados, como institui¢des, que empregam muita gente, tém

elevados gastos correntes (combustiveis, consumiveis) e produzem poucos servigos.
2.3 Asfontes principais

Nesta sec¢do, sdo apresentadas, de forma breve, as fontes de receitas préprias
principais, quer as fiscais (impostos), quer nio fiscais (taxas), de acordo com a
legislagdo em vigor desde 2008 (CTA, 2008). Estes representam o grosso da base

tributdria autdrquica.!

231 Imposto Pessoal Autarquico (IPA)

O Imposto Pessoal Autirquico (IPA), a semelhanca do que estd em uso nos outros
paises da regido Austral sob diversas designagdes: ‘po/l tax’ ou ‘head tax’ é um
imposto cuja origem data do tempo colonial. A literatura caracteriza este imposto
como uma fonte de receita que acarreta virias desvantagens, tais como: efeitos
regressivos, altos custos de arrecadacdo e a sua associagdo as priticas coercivas
do periodo colonial e como tal, desajustadas ao nosso tempo (Fjeldstad, 2001a;
Fjeldstad & Therkildsen, 2008).

O IPA, cobrado nos territérios autirquicos, corresponde ao Imposto de
Reconstrugio Nacional (IRN) da base tributdria territorial do Estado, ao abrigo
do Decreto 2/78, de 16 de Fevereiro. A cobran¢a do IRN, no passado, foi
justificada devido a necessidade de reconstruir o pais depois dos anos de guerra
de libertagdo e contornar os danos gerados pelas calamidades naturais da época.
Com a criagio das autarquias em 1997, em Mogambique, foi legalmente definido
que, por uma questdo de distingdo, as autarquias deveriam cobrar o IPA, enquanto
as administraces fiscais do Estado deveriam continuar a cobrar o IRN. Até certo
ponto, este imposto estd descontextualizado. Face a isso e as desvantagens acima
referidas e tomando em consideragdo as novas formas de tributagio promovidas
pela Autoridade Tributdria de Mogambique (ATM), existem consideragbes que
apontam para uma eventual eliminagdo do IRN.

Contudo, no caso das autarquias moc¢ambicanas, o IPA faz parte da base
tributdria autdrquica (Lei 1/2008 art. 53ff; Cédigo Tributirio Autdrquico,
Capitulo II, art. 3 ff (Decreto 63/2008). O imposto incide sobre a populagio activa
(pessoas entre os 18 e 60 anos de idade), com certas excepgdes. A lei permite que
a cobranga possa ser feita de varias formas: na fonte (no caso de funciondrios de

empresas ou da administragio publica e municipal, por brigadas méveis, através de
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estruturas da base ao nivel da autarquia (postos administrativos, chefe de bairros,
autoridades comunitdrias) e na sede do CM, aquando da exigéncia do recibo do
pagamento do imposto, no momento em que o cidaddo da autarquia vai tratar
assuntos administrativos, etc. A lei exige que a autarquia mantenha um registo
actualizado dos contribuintes. O imposto pode ser arrecadado durante todo o
ano, entre os dias 2 de Janeiro e 31 de Dezembro. Apesar desta exigéncia, poucos
municipios tém um registo dos contribuintes do IPA, e as cobrangas sio feitas de
uma forma ad-hoc, ao contririo da abordagem sistematizada estipulada pela lei.

Muitas vezes, a arrecadagio do IPA ¢ associada a praticas coercivas e corruptas.

232 Imposto Predial Autarquico (IPRA)
O IPRA faz parte da base tributdria das autarquias de acordo com a Lei 1/2008 art.
55fF e o Codigo Tributdrio Autirquico, Capitulo II1, art. 35 ff (Decreto 63/2008).
O imposto incide objectivamente sobre o valor patrimonial de um prédio urbano,
considerado como uma infra-estrutura incorporada no solo urbano da autarquia.
O valor patrimonial ¢ o valor registado na matriz predial e, na auséncia deste,
o valor declarado pelo proprietirio de acordo com os valores de mercado. O
desajustamento dos valores prediais, em muitos casos sem actualizagdo desde o
tempo colonial, a posse da base de dados pela direc¢io das Finangas na Provincia e
a auséncia de meios coercivos eficientes, constituem os maiores desafios para a sua
cobranga por parte da autarquia. Metodologicamente, para a estimativa do valor de
mercado de um prédio, geralmente toma-se em consideragio os seguintes critérios:

Valor/preco base da construgdo do prédio por m2.

Area Bruta da Construgio (edificio e terreno).

+  Coeficiente de Afectagio (tipo de uso, por exemplo, habitagdo, comércio,

servigos, armazém, industria).
*  Coeficiente de Localizagio (rural, periurbano, urbano etc.).
*  Coeficiente da Antiguidade.

A avaliagdo ou a actualizagio do valor do prédio deve ser feita na base de um
regulamento especifico, em processo de elabora¢do pelo Ministério das Finangas,
que tem autoridade de regulamentar sobre a matéria das receitas fiscais. O esbogo do
regulamento prevé, entre outros aspectos, a inscri¢do obrigatéria pelo contribuinte.
do seu prédio no cadastro fiscal municipal, bem como sugere a avaliagdo anual, por
uma comissdo municipal de avaliagio de prédios'?, de todos os valores prediais.

A lei estipula uma taxa (aliquota) anual de 0,4% do valor predial para
prédios de habitacio e de 0,7% para edificios destinados ao comércio, industria,
armazenamento e outros fins de exercicio profissional. O IPRA deve ser pago

anualmente, em duas prestacdes que vencem nas datas de 30 de Junho e 31 de
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Dezembro. Os prédios na posse do Estado, de organizagdes com fins filantrépicos
e de outros Estados sdo isentos do pagamento do IPRA. Também estdo isentos os
novos edificios habitacionais, durante um periodo de cinco anos, a partir da data
da licenga de habitagdo em nome do proprietirio.

Os desafios principais na arrecadagio do IPRA pelo governo municipal
consistem: primeiro, na produgio e actualizagio de cadastros prediais completos;
segundo, na avaliagdo do valor predial a ser reflectido na matriz predial de cada
prédio. Enquanto o primeiro cabe inteiramente & autarquia, o segundo requer, na
pritica, uma colaboragio aberta entre os governos central (ATM) e municipal,
tal como estd prevista na comissio municipal de avaliagio acima referida.
Actualmente, os valores registados nas matrizes prediais reflectem o ponto da
situagdo no final do tempo colonial, razdo pela qual os valores sio muito aquém
dos valores actuais do mercado.

Apesar de, geralmente se reconhecer a importancia estratégica de um cadastro
de talhdes e prédios para fins fiscais, bem como de ordenamento territorial,
poucas autarquias fizeram o investimento necessirio na capacita¢io institucional
e técnica dos seus Servicos de Cadastro e Urbaniza¢io (SCU). Assim, falta um
pressuposto importante para arrecadar, ndo apenas o IPRA, mas sim, todos as
receitas relacionadas com o uso de terra (DUAT), a construgio e ocupagio de
prédios (IPRA) bem como a transac¢do dos iméveis (IASIA).

233 Imposto Autarquico de SISA (IASISA)

O Imposto Autérquico de SISA foi introduzido no pacote da legislagio autirquica
através da Lei 1/2008 (Artigo 59) e do Cédigo Tributdrio Autirquico (Decreto
63/2008), art. 94fT. Antes, era um imposto exclusivo do governo central, pagivel
na delega¢io da ATM (antigamente: reparti¢io de Finangas). Este imposto incide
sobre a transac¢do de um imével urbano na circunscrigio territorial municipal,
quer através de um acto de compra e venda, trespasse a titulo oneroso, beneficio
e usufruto permanente e outras formas de transacgdo, excluindo virios casos de
isen¢do (como por exemplo, iméveis do Estado, do municipio, etc.), definidos
por lei. A base deste imposto é constituida pelo respectivo valor declarado ou de
mercado (deve ser usado o mais alto dos dois) na transacgio de um imdével, pagivel
pelo comprador, no acto da escritura da transacgio, antes do registo do imével. A
aliquota é de 2% sobre o valor da transacgio.

De modo geral, o desafio reside no facto de que as autarquias ainda nio
tém uma base de dados para este imposto, que apenas foi a si atribuido em
2008. Constatou-se, nos estudos de caso, uma colaboragio fraca entre o CM, a
Conservatéria de Registo e Notariado do Ministério da Justica (onde as transacgoes

estdo ou deveriam estar registadas) ¢ a ATM, onde, grosso modo, o Imposto de
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SISA ¢é pago. No geral, o raio de cobertura da conservatdria nio coincide com a
circunscrigdo territorial da autarquia, ou seja, os registos nio sio classificados por
territério autdrquico. Este facto cria dificuldades aos conservadores, no apuramento
do numero exacto de transacgdes por autarquia. Alguns municipios nem sequer
tém uma secgio da Conservatéria de Registo e Notariado onde sdo registadas as
transacgdes (compra e venda, trespasse etc.). Porém, mesmo onde estas transacgdes
sdo registadas e comunicadas a administragio municipal, muitas das vezes, usa-se
na liquidagio e no pagamento da IASISA um valor declarado muito aquém do
valor do mercado do prédio. Isso afecta negativamente o rendimento do IASISA,
isto ¢, causa uma perda fiscal a0 municipio.

Um outro desafio consiste na colabora¢do e partilha de informagio entre a
ATM, a Conservatéria e o Municipio, tomando em conta que este imposto apenas
foi transferido para as autarquias recentemente, sem, contudo, estabelecer normas
e procedimentos para a descentraliza¢do da informagio e documentagio necessiria
a0 municipio, das quais a arrecadagdo depende. Por isso, em alguns casos, existem
conflitos, nomeadamente, entre delegagdes locais da ATM e o governo municipal,
e casos, em que ambos (ATM, CM) cobram o IASISA. Obviamente, estas
cobrangas sio feitas em detrimento do interesse publico, numa transparéncia e

eficicia da arrecadagdo deste imposto.

234 Imposta sobre Velculos (IASV)

A legislagio aprovada em 2008 transferiu toda a receita deste imposto aos
municipios, de acordo com os dispositivos legais (Lei 1/2008, art. 65 ff, Decreto
63/2008, art. 64 ff (Cédigo Tributirio Autdrquico). A base deste imposto ¢
o universo de todos os veiculos registados numa autarquia (incluindo os de
passageiros, os camides, os transportes publicos, barcos de recreio e aeronaves),
com excep¢do dos pertencentes ao Estado, autarquias e missdes diplométicas.

A taxa da tributagdo varia em funcio do tipo, cilindrada e idade do veiculo. A
referida taxa varia entre 50.00 - 4,400.00 M'T (veiculos ligeiros), 60.00 - 2,160.00
MT (veiculos pesados), 37.50 - 500.00 MT (veiculos motorizados) e 60.00 -
2,160.00 MT (veiculos de transporte de passageiros).

Como no caso do IASISA, este imposto nio tem domicilio fiscal. Um veiculo de
um municipe residente, por exemplo em Cuamba pode ser registado em qualquer
parte do pais. Por outro lado, os dados estatisticos sobre veiculos (e outros dados
de natureza socioecondémica e demogrifica) nio sio desagregados por autarquias e,
ainda menos, por Distritos, estando apenas disponiveis ao nivel da Provincia.

Apesar de a lei indicar o CM e a sua reparti¢io de tributagio como entidade
competente para receber e arrecadar o IAV, presentemente o imposto é arrecadado

e administrado inteiramente pelo governo central (ATM). Este transfere para
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os municipios, anualmente, a parte que supostamente diz respeito a este, sem,
contudo, partilhar com a autarquia o método e a documentagido relativa ao
célculo da fracgio do rendimento total transferido para o municipio. Portanto,
os municipios, que ndo tém registos préprios de veiculos e desconhecem os
pormenores do calculo do IAV. Os estudos de caso permitem concluir que, mesmo
as delegacdes regionais da AT M nio tém informagio suficiente sobre o método de
cilculo do IAV para cada uma das autarquias. Assim, é dificil explicar a diferenca
na transferéncia da IAV entre, por exemplo, a pequena e jovem autarquia de
Ribaue (criada em 2008) e outras autarquias. Apesar de ter poucos automoveis a
circular em Ribdug, a sua receita do IAV ultrapassa em 10 vezes a estimativa do
seu potencial, valor maior comparativamente com Cuamba, que é uma cidade com
muito mais veiculos registados (Weimer ez al., 2010: 19).

Como no caso do IASISA, um dos grandes desafios é o melhoramento da
cooperagio interinstitucional entre a ATM, o Instituto Nacional de Viagdo e o
CM, nomeadamente, no que diz respeito a troca regular de informagoes sobre
registo de veiculos e ao envio da documentagdo que acompanha as transferéncias
do TAV ao municipio. A lei prevé, talvez de uma forma pouco realista, a criagio
de condigdes, para a transferéncia da arrecadagio do IAV (e do IASISA) para os
municipios, num prazo de trés anos a partir da promulgacio da lei 1/2008 e o
CTA (Dezembro 2008), isto é, até Dezembro de 2011.

235 Licenca de Uso e Aproveitamento do Solo Autérquico (DUAT)

Em Mogambique, a terra é propriedade do Estado e ndo pode ser vendida, ou de
qualquer outra forma, alienada, hipotecada ou penhorada. Como meio universal
de criagdo da riqueza e do bem-estar social, o uso e aproveitamento da terra é
um direito de todo o mogambicano. As condi¢des de uso e aproveitamento da
terra sdo determinadas pelo Estado. O direito de uso e aproveitamento da terra
é conferido as pessoas singulares ou colectivas, tendo em conta o seu fim social.
Na titulariza¢do do direito de uso e aproveitamento da terra, o Estado reconhece
e protege os direitos adquiridos por heranga ou ocupagio, salvo havendo reserva
legal ou se a terra tiver sido legalmente atribuida a uma outra pessoa ou entidade.
O direito de uso e aproveitamento da terra nio pode ser concedido nas zonas
de protec¢io total ou parcial, visto tratar-se de zonas de dominio publico (zonas
destinadas a satisfagdo do interesse publico). Nestas zonas, s6 é permitido o
exercicio de determinadas actividades mediante a emissdo de licengas especiais.
A aprovagio do pedido do DUAT nio dispensa a obtengido de licengas ou
outras autorizacdes exigidas por legislagio aplicdvel ao exercicio de actividades
comerciais. O pedido do DUAT faz-se junto aos Servicos de Cadastro da
Provincia/Autarquia onde se localiza o terreno pretendido. A legislagio relevante
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sobre a terra’® (que nio faz parte do ‘pacote autdrquico’) prevé nas dreas municipais
cobertas por planos de urbanizagio, ou seja, nas zonas demarcadas para este fim
a competéncia de passar DUAT aos presidentes dos conselhos municipais e de
povoagdes bem como aos Administradores de Distritos, nos locais onde nio
existem 6rgdos municipais, desde que tenham Servigos Publicos de Cadastro. Em
dreas ndo cobertas por planos de urbanizagio, a atribui¢io do DUAT compete
aos Governadores Provinciais, Ministro da Agricultura e Conselho de Ministros.

A demanda para terrenos resultando em pedidos de concessdo de licenga de
DUAT representa uma alavanca tributdria bastante forte para o municipio cobrar
a taxa do licenciamento, uma unica vez (¢ uma taxa menor anual num periodo
méximo de cinco anos), até ao ponto em que a edificagio de um prédio esteja
completa. Neste momento, o terreno com o prédio deveria ser acrescido o cadastro
municipal e o prédio sujeito ao IPRA.

Portanto, a receita municipal da licenga de DUAT depende de dois factores:
primeiro da demanda para a ocupagio de terrenos (em zonas desmarcadas para
urbanizagio), e, segundo, da disponibilidade de dreas para esta finalidade, na
circunscrigdo territorial da autarquia. Por outras palavras, esta receita é esgotavel,
com um ‘preco’ associado a ela: a entrega dos terrenos para fins de ocupagio e
construgo e a utilizagdo com fins habitacionais e comerciais. Ainda ndo é pritica
das autarquias mocambicanas consignar a receita proveniente do DUAT para
o investimento nas zonas que ‘produzem’ esta receita, no sentido de melhorar
o equipamento social como as vias de acesso, cadastro, energia, dgua e esgotos.
Também ndo é pratica de o municipio leiloar, em hasta publica, terrenos nas
zonas com a maior demanda e/ou com infra-estruturas basicas, pois a alocagio da
DUAT de um terreno € feito na base de ‘quem vem primeiro, é servido primeiro’
(forst come, first served’) com uma taxa fixa igual para todos os terrenos naquela
zona. O hasteamento de terrenos, pelo menos em zonas da maior demanda,

poderia maximizar esta receita municipal.

2.3.6 Taxa por Actividade Econdmica (TAE)

A TAE ¢ devida pelo exercicio de qualquer actividade comercial ou industrial
incluindo a prestagio de servigos, na circunscri¢do territorial da respectiva
autarquia, desde que seja exercida num estabelecimento, revestindo a natureza
de porta aberta. Assim se previa aquando da defini¢io desta taxa no admbito
do Cédigo Tributirio Autirquico (Decreto 52/2000 de 21 de Dezembro) ora
revogado, onde a TAE constava como imposto do Sistema Tributdrio Autdrquico
(STA) mogambicano e, simultaneamente, uma receita fiscal. O novo CTA (Decreto
63/2008) transforma a TAE numa receita nio fiscal que deve ser normalizada

através de um regulamento/resolugio aprovada pela Assembleia Municipal.
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No entanto, a cobran¢a da TAE nio prejudica, nem substitui a cobranga de
outras licengas cobradas por outras institui¢oes para o exercicio da respectiva
actividade. Desta forma, as receitas nio fiscais na base de actividades econémicas
incluem também as receitas provenientes de licencas incluindo do DUAT, do
uso do espago municipal para mercados e feiras e de taxas cobradas em troca da
prestagdo de servigos publicos. Contudo, para os fins deste estudo, mantém-se a
diferenciagio entre a receita proveniente de licencas de DUAT, dos mercados e da
TAE, propriamente dita.

Como ¢ aplicada a taxa de cobran¢a da TAE? A TAE ¢ calculada tendo em
consideragio os seguintes factores:

* Natureza da actividade exercida.
* Localizagio do estabelecimento.
«  Area ocupada.

A TAE nio tem também uma aliquota uniformizada para todas autarquias, pois
cabe a cada uma delas regularizar esta receita através do seu proprio Cédigo
de Postura. Na pritica, esta receita, estabelecida em todas as autarquias, ¢
arrecadada na base de uma taxa ou ‘quase imposto’ sobre a drea da propriedade
onde a actividade econémica é exercida, sem, contudo olhar a facturagdo e a
viabilidade econémica da empresa. Desta forma, esta taxa representa um tipo de
‘quase imposto’ relacionando com o IPRA. A TAE aumenta claramente a carga
fiscal para as empresas, tomando em conta que estas nio apenas estdo sujeitas a
cobrang¢a do IPRA municipal, mas também do Imposto sobre o Rendimento de
Pessoas Colectivas (IRPC) para empresas, uma receita do governo central. Em
alguns casos de autarquias situadas em zonas turisticas (por exemplo Vilankulo),
as empresas da industria hoteleira ainda é cobrada uma taxa de turismo, calculada
na base do nimero de pessoas - pernoitas, uma espécie “TAE especial’ no ramo
turistico. Este pode ser justificado caso o rendimento desta receita sirva para
financiar servi¢os municipais que beneficiem directamente o turismo.

A cobranga da TAE ¢ relativamente simples, pois o nimero de empresas ¢
agentes econémicos passiveis de tributagdo ¢é reduzido e o CM normalmente
dispde de um cadastro para este fim que nem sempre ¢ actualizado. De uma forma
geral, nio existe uma obrigac¢do da empresa de exibir o documento comprovativo
do pagamento da TAE. Por isso, é dificil, para o publico em geral, saber se uma
empresa cumpriu ou ndo com o seu dever tributdrio. No dmbito dos seis estudos de
caso realizados, apurou-se uma pratica bastante comum que é o ndo pagamento da
TAE pelo agente econémico, ou a ‘negociagio’ da taxa entre o gerente da empresa e
o cobrador. Sdo raros os casos em que o municipio recorre a cobranga coerciva ou

seja 4 execugdo fiscal por nio pagamento da divida acumulada da TAE.
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2.3.7 Ocupacdo e Utilizacdo de Locais Reservados aos Mercados e Feiras
A ocupagio e utilizagio de locais reservados a mercados e feiras é uma receita nio
fiscal, normalmente considerada como uma das fontes de receitas primdrias para
os municipios. Esta ¢ considerada uma das maiores fontes de receitas nio fiscais
depois das somas das taxas relacionadas com o ciclo de DUAT (atribui¢io do
DUAT, licengas de construgio até o IPRA). Para ser um contribuinte de taxas de
mercado, o municipe/vendedor deve solicitar, 4 direc¢do de finangas do municipio,
a licenga anual para explora¢ido de um local dentro do mercado; apés aprovagio e
concessdo da licenca de pagamento de um valor pela licenca anual, o municipe/
vendedor tem o direito de explorar uma banca e a partir dai pagar as taxas de
bancas e barracas, que podem ser didrias ou mensais, segundo a negociagio entre o
vendedor, a associagio dos vendedores do mercado e o municipio. Esta licenca pode
ser precdria (para vendedores ambulantes) ou anual (para vendedores permanentes).
Como ¢é demonstrado na sec¢io anterior, a receita proveniente dos mercados
e feiras representa uma grande parte da receita prépria ndo fiscal nas autarquias
mogambicanas. Contudo, esta fonte de receitas tem as suas limitagbes, a saber:

*  Os custos de arrecadagio desta receita sio altos. Estudos de caso nos
mercados principais em Vilankulo e Chimoio concluiram que os custos
da cobranga (cobradores, fiscais, produg¢do e administragio de cadernetas,
etc.) podem ser elevados atingindo ate 20% da receita. Incluiu-se no
cdlculo, os custos da amortizagdo da construgio, da manutengio, gestio,
limpeza e seguranca dos mercados. Esta percentagem pode subir até 75%
do rendimento desta fonte de receita (Ilal, 2006; 2007).

* A arrecadagio e administragio desta receita sio vulnerdveis 2 pratica de
corrupgdo (Ilal, 2006; 2007), observagio confirmada pelos seis estudos
de caso. Este autor calcula que o rendimento desta receita possa ser
duplicado se houver uma metodologia mais eficaz e transparente da
gestdo financeira dos mercados.

* O efeito da taxa de mercados ¢ regressivo. Isso significa que o peso da
tributacdo nio apenas encarece os produtos da primeira necessidade, mas
também ¢é mais alto para as camadas sociais com pouco rendimento e
poder de compra.

* Finalmente, a cobranca da taxa de mercado nem sempre tem um servigo
municipal correspondente para o contribuinte, isto é, o vendedor recebe
como contrapartida, uma banca num mercado seguro e limpo, com
dgua e energia eléctrica etc. Isso ndo é particularmente o caso com os
vendedores ambulantes fora dos mercados, isto é no informal, aos quais
a taxa muitas das vezes é cobrada coercivamente, isto é sob o risco de a

mercadoria ser confiscada.



A Base Tributdria das Autarquias Mogambicanas 375

Em suma, o efeito liquido da tributagio das bancas, barracas e das transacc¢oes
nos mercados é bastante menos do que o peso relativo desta receita no orgamento
municipal. Para além disso, uma tributa¢io exagerada nos mercados pode produzir
efeitos sociais indesejdveis, nomeadamente sobre as camadas mais pobres, por

exemplo, no sentido do encarecimento dos produtos basicos.

3. Diagnosticar o potencial tributario
3.1 Metodologia

3.1.1 Potencial tributario: metodologia e definicoes
Como se estima o potencial tributdrio de uma autarquia?

Uma abordagem simples é a de defini¢do do produto do esforgo tributdrio de
um municipio, como a relagio entre a receita arrecadada e o total da receita prépria
possivel. Por outras palavras, o Esforco Tributdrio (ET) pode ser exprimido
pelo quociente entre Receita Arrecadada (R) e o total da Base Tributdvel (BT)
multiplicado pela Taxa da Tributagio (T'T) desta receita. Matematicamente o
Esfor¢o Tributdrio pode ser expresso pela seguinte equagio:

ET = R
BT xTT

De acordo com esta férmula, o grau ou percentagem do Potencial Nao Utilizado
(PNU), ou seja, a reserva tributdria de uma fonte de receita pode ser definido da

seguinte maneira:

PNU=-BTxTT)-R =1-ET
(BT xTT)

Quais sio os factores que influenciam a variagdo deste quociente, ou seja, que
determinam o aumento do resultado do Esfor¢o (ET)? Posta a questdo de outra
forma: quais so os factores que determinam a Receita (R)? Quais sdo as alavancas
tributérias (zax handles) que o Conselho Municipal pode empregar para aumentar
a receita (R)? Estas questdes sdo colocadas assumindo que a Base Tributaria (BT)
muda, em grande medida, por razées fora do controlo do CM (por exemplo,
crescimento demogréfico e econémico)?

De acordo com a proposta baseada em Kelly (2000), neste estudo foram usadas

trés categorias analiticas (alavancas tributdrias) para todas as fontes de receita
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estudadas, nomeadamente: a) o rdcio de cobertura, b) o ricio de avaliagio e da taxa

aplicada e ¢) o ricio de cumprimento da arrecadagio. As caracteristicas de cada um

destes rdcios sio definidas da seguinte maneira:

Ricio de Cobertura (RCo)

O ricio ou grau de cobertura responde a seguinte questdo: Serd que o
CM tenta cobrar o imposto a todos os contribuintes com uma obrigagio
legal de fazer e tem os instrumentos necessdrios para este fim?

O ricio € definido como o nimero total dos contribuintes (do imposto
em estudo) na base de dados municipais (ou seja, no caso dos prédios,
cobertos pelo cadastro fiscal), dividido pelo nimero do universo de
contribuintes (ou o numero total de prédios). Este ricio mede em que
medida a base de dados (os cadastros e registos fiscais) ¢ completa e exacta.
Ricio de Avaliagio e de Taxa Aplicada (RA)

A determinagio deste ricio responde 2 seguinte questdo de partida: estard
a autarquia a cobrar do contribuinte o valor certo ou legalmente permitido?
O ricio é definido como a percentagem da taxa de facto aplicada em relagdo
aos valores maximos da taxa plasmado na lei. No caso dos iméveis e as suas
transacgdes o rdcio exprime a diferencia na aplicagio da taxa plasmada
na lei que possa existir entre o valor registado na documentagio e o valor
do mercado do imével. Por outras palavras o ricio mede, com exactiddo,
até que grau o CM usa ou nido, na aplicagio das aliquotas respeitantes a
avaliagdo do valor predial os limites maximos plasmados na lei.

Ricio de Cumprimento (RCu)

A determinagio deste ricio responde a seguinte questdo de partida: Qual
¢ o grau de sucesso que o municipio apresenta na arrecada¢do das suas
receitas junto do contribuinte?

O ricio de arrecadagio é definido como a receita arrecadada de
facto num determinado ano, em relagdo a receita que deveria ter sido
arrecadada, em fungdo dos avisos e conhecimentos etc., emitidos nesse
ano. Assim o rdcio mede a eficicia da cobranca da institui¢io (CM) que
arrecada a receita. Este racio ¢ influenciado pela qualidade e efectividade
da administra¢do municipal, traduzido, dentre outros, na sua capacidade
de emissio de avisos e reconhecimentos, na facilidade do contribuinte
efectuar o pagamento do imposto, no grau da corrup¢io na cobranga e
entrega do imposto, bem como no grau de cumprimento do contribuinte
no seu dever de pagar os seus impostos, respectivamente pelo fenémeno
de fuga ao fisco, e pela eficdcia do controlo e da fiscalizagio, incluindo a

cobranga coerciva em casos graves.
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Voltando a férmula inicial, pode-se fazer a ampliagio da equagio, usando estes factores:

ET:i x RCu x RA x RCo
RCu RA RCo BTIXTT

Esta férmula, reflectida na construgio da matriz da estimativa do potencial
tributirio (Quadro 2, Capitulo 3.2), foi aplicada para todas as fontes de receitas

analisadas nos seis estudos de caso.

3.1.2 Tipos de receita analisados

A legislagio, a Lei 1/ 2008 e o CTA (Decreto 63/2008), define a base tributdria
das autarquias. Faz-se uma distingdo entre as receitas fiscais ou impostos e as
receitas ndo fiscais ou taxas, licengas, etc. cobradas pela autarquia em contrapartida
a um servi¢o prestado ou uma concessio ou uma licenga atribuida para o exercicio
de uma actividade econémica.

No Capitulo 3, para o diagnéstico e andlise das receitas na sua globalidade e
diferenciada por fonte, todas as fontes de receita foram consideradas de acordo
com forma e classificagio prescrita por lei, reflectida e apresentada nos respectivos
or¢amentos das autarquias abrangidas pela amostra no periodo de 2005-2009.

Para fins da anilise do potencial tributdrio (capitulo 4) foram seleccionadas
apenas sete fontes de receitas, nomeadamente:

Receitas fiscais:

*  Imposto Pessoal Autdrquico (IPA)

* Imposto Predial Autdrquico (IPRA)

* Imposto Autdrquico de Sisa (IASISA)
* Imposto Autdrquico de Veiculos (IAV)

Receitas nio fiscais
* Licencas de Direito de Uso e Aproveitamento de Terra (DUAT)
+  Taxa por Actividade Econémica (TAE)
+  Taxas provenientes da Ocupagio e Utiliza¢io de Locais Reservados aos

Mercados e Feiras

3.1.3 Métodos de estimativa, fontes e qualidade de dados

Nos seis estudos de caso, que representam a base para a andlise neste artigo, partiu-se da
premissa de que para além dos dados or¢amentais das autarquias, outros dados primarios
do Censo Geral da Populagio e Habitagdo de 2007, apurados pelo Instituto Nacional
de Estatistica (INE) poderiam servir como uma fonte importante de informagio para

o cdlculo ou a estimativa do potencial tributirio municipal, como sdo os seguintes casos:
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* Estrutura etdria da populagio autirquica.
* Total de habitagdes por tipo e zonas (bairros) no territério autirquico.
* Nuamero de veiculos por agregado familiar na circunscrigéo territorial da

autarquia.

Contudo, apesar de solicitagdes iniciais neste sentido, ficou patente que o INE
ndo usa a categoria de ‘autarquia’ como classificador territorial na organizagio da
sua base de dados.

Assim sendo, a equipa de investigadores, nos seis estudos de caso, usou uma
metodologia alternatival® para estimar o potencial tributirio para cada uma das
receitas analisadas, nomeadamente, as informagdes e estimativas partilhadas e
validadas pelos interlocutores, especialmente relativamente aos seguintes factores:

*  Nuamero de populagio activa.

* Distribui¢do de prédios por drea territorial (urbana, periurbana, rural) e
por tipo de uso (habitag¢do, comércio e industria).

*  Precos de mercado para os edificios, diferenciados por tipo de uso.

*  Numero de transac¢des de edificios.

*  Nuamero de veiculos registados e/ou baseados na autarquia.

Para a estimativa da qualidade e abrangéncia dos dados, utilizou-se um método de
amostragem aleatéria no cadastro municipal de terrenos e edificios, nos casos onde
este existia e estava disponivel. Seleccionou-se, na base de uma fotografia satélite
(Google Earth), uma amostragem de um nimero de edificios, com significancia
estatistica numa drea limitada, fazendo-se de seguida um apuramento directo
(proprietdrio, enumeracio, etc.) através de uma visita a0 campo. A confrontagio
dos dados apurados directamente, com os dados constantes nos respectivos
cadastros na sede do CM, permite estimar a qualidade e abrangéncia do cadastro.

Os dados gerados foram lancados e sistematizados numa planilha, por
municipio investigado, para cada uma das sete fontes de receita analisadas. Esta
matriz poderd ser considerada a peca chave da metodologia para a estimativa do
potencial tributdrio neste estudo.

3.2 Resultados

A seguinte matriz apresenta o resultado, na base dos valores apurados para os seis

casos da amostra:
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Tabela 3: Racios, Esforco e potencial tributario autarquico, 2009 (média da amostra)

I 11 111 v s VI VIl VI
Riciode | Riciode | Riciode | Esforo P"I‘:;‘:i”l Potencial Nio Receita
Cumprimento | Avaliagio | Cobertura | Tributdrio Utilizado Utilizado (PNU) | Arrecadada (R)
Fonte (RCu) (RA) (RCo) (ET) (PNU) 2009 2009
(%) (%) (%) (%) (%) (MT) (MT)
1.1PA 17 54 92 8 92 7,798,656 678,144
2.IPRA 11 31 24 1 99 818,911,121 8,271,830
3.ISISA 33 29 53 5 95 69,956,594 3,681,926
4.1AV 69 92 74 47 53 8,167,824 7,243,165
5. DUAT 55 73 55 22 78 67,103,070 18,926,507
6.TAE 64 70 80 36 64 12,993,436 7,308,808
7. Mercados e 72 94 72 49 51 17,325,862 16,646,416
feiras
xi‘j;:r:: 46 63 64 24 76 198,729,852 62,756,796
xi‘f;m o7 33,121,642 10,459,466

Fonte: Boex, 2011; Chimunuane et al., 2011a; b; ¢; Weimer et al., 2011a; b; c.

Como ¢ que este mapa deve ser lido?

Olhamos, por exemplo, as receitas provenientes dos mercados e feiras (7). O
Riécio de Cobertura (RCo) na coluna IV deixa perceber, que, na média, quase trés
quartos das bancas e barracas sdo cobertos pelo registo municipal; o RCo tem
um valor de 72%. Cada dono de banca ou vendedor ¢ sujeito a pagar uma taxa
didria ou mensal definida pelo CM, aprovado pela AM e publicada no Cédigo
de Posturas. O Récio de Avaliagio (RA) na coluna III diz-nos que os vendedores
pagam, em média, 94% da taxa méxima possivel definida pelo Cédigo. O Ricio
de Cumprimento (RCu) na coluna II diz-nos, que 72% do total da arrecadagio
possivel entra nos cofres municipais. Multiplicando os récios parciais (RCo, RA e
RCu) associados aos trés momentos determinantes do processo de arrecadagio da
receita, as autarquias atingem, em média, 49% (= 72% x 94% x 72%) do méximo
do potencial das receitas provenientes dos mercados (Coluna V). Isso implica
simultaneamente um potencial da receita dos mercados nio realizado em 51%
(= 100% - 49%), como vemos na Coluna VI. As Colunas VII and VIII mostram
os respectivos valores monetdrios, baseados nos valores realmente arrecadados e
registados em 2009.

Analisando os dados da Matriz percebemos que, em média, os seis municipios
da amostra usam menos de um quarto (24%) do seu potencial tributdrio, usando
como base as sete fontes examinadas. Com outras palavras, o Potencial Nio
Utilizado (PNU), ou seja, a ‘reserva tributaria’ corresponde a 76% da base de

receitas préprias das sete fontes analisadas.
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O PNU ou seja a reserva é maior no caso do IPRA (com valores baixos do
RCo, RA e RCu), e menor no caso das taxas do mercado. Com outras palavras,
as receitas dos mercados resultam, em termos agregados, de um maior esforco
tributirio (Coluna V), de 49%, enquanto o IPRA tem apenas um ET de 1%,
correspondente a um PNU de 99%. Olhando, no tltimo caso para os ricios,
descobrimos duas razdes principais para o baixo desempenho: O RCu é muito
baixo (11%), o que significa que poucos contribuintes pagam, de facto, este
imposto. Este factor é associado ao baixo RCo, ou seja, a um registo tributdrio
(cadastro) nio abrangente e de baixa qualidade.

No caso do IPA, o RCu também ¢é muito baixo, isto é existem poucos
contribuintes a pagar este imposto, apesar do facto de o registo dos contribuintes
ser de boa qualidade e abrangente, ou seja, os contribuintes serem conhecidos
pelo CM (RCo de 92%). As principais causas do alto PNU no IPA podem ser,
primeiro, uma politica deliberada nas autarquias de ndo cobranc¢a deste imposto,
que ¢ tecnicamente dificil e caro de cobrar e que estd associado, na opinido de
muita gente, as praticas coercivas do tempo colonial. Segundo, os valores que os
contribuintes de facto pagam, nio entram necessariamente nos registos e cofres
municipais — um problema conhecido por moral hazard na cobranga.

Olhando os resultados por fonte, torna-se ¢ébvio que o potencial tributirio
menos explorado ocorre nos impostos relacionados com os edificios e as suas
transacgoes, IPRA e IASISA e também na base do IPA. Confirma-se também o
facto de os mercados, bem como o IAV representarem as fontes mais exploradas
da base tributdria. Em ordem decrescente de importéncia relativa da fonte, seguem

a TAE e as licengas de DUAT, como ilustra a seguinte figura:

Figura 2: Esforco vs Potencial N3o Utilizado (Reserva) da receita prépria (2009, média da amostra)
B Potencial Nio Usado (PNU) B Esforgo (ET)

1.IPA 2.IPRA 3.TASISA 4.TIASV 5.DUAT 6.TAE 7.MERCADOS

Fonte: Autor.
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Em termos monetdrios, calculados na base das cobrangas efectuadas em 2009, o
PNU na média por municipio da amostra corresponde a aproximadamente 31.9
milhoes de MT.

O Mapa em baixo mostra esta média do PNU em relagdo a virias categorias

de receitas.

Tabela 4: Potencial N3o Utilizado (PNU) em relac@o as varias categorias de receita (média por autarquia da

amostra)
1 I v \%
Categoria de receita Média amostra, 2009 (MT) Estimativa da do PNU / Multiplicador
municipio da amostra (MT) (Iv/1I)
Receitas (1-7) 10,459,466 33,121,642 32
Receitas proprias totais 22,291,827 33,121,642 1.5
Receitas totais 60,353,350 33,121,642 0.5

Fonte: cilculo feito pelo autor, na base de Boex, 2011; Chimunuane et al. 2011a; b; ¢; Weimer et al., 2011a; b; c.

Os dados apresentados nesta secgdo sugerem, que cada uma das autarquias na
amostra poderia, teoricamente, mais do que triplicar o volume da sua receita
proveniente das sete fontes examinadas neste estudo. O multiplicador é 3,2.
Em relagio ao total das receitas préprias, o PNU é 1,5 vezes mais alto do que o
valor da receita de facto cobrado em 2009. E no que diz respeito a receita total,
o PNU ainda representa quase metade da média do valor registado em 2009.
Pode concluir-se que as autarquias, tém, de facto, uma grande reserva tributdria,
que, uma vez que fosse gradualmente utilizada, permitiria uma maior capacidade
autdrquica de investimento, sem recurso ao governo central ou aos doadores.

Esta conclusio corresponde, em termos comparativos, 4 situagio em Cabo
Verde, onde a reserva tributdria autdrquica foi ‘descoberta’ na medida em que um
sistema de gestdo municipal foi introduzido - com um aumento da receita até sete
vezes em determinados impostos.'6

Depois de ter analisado o potencial tributdrio na base de dados agregados,
usando ‘uma lente de dngulo largo’ aprofunda-se, na sec¢io a seguir, a anilise,
substituindo esta lente por uma ‘de teleobjectiva’, que mostra os pormenores.

4. Estudos de caso: Cuamba e Vilankulo
4.1 Introdugdo: caracteristicas das autarquias investigadas

Nesta sec¢do compara-se o uso da base tributdria de dois municipios que, de

certa forma, podem ser considerados tipicos para Moc¢ambique. Esta comparagio
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permite ver as diferencas em termos do desempenho na gestdo fiscal e identificar
as causas e efeitos desta.

As autarquias escolhidas, Vilankulo e Cuamba, fazem parte do grupo
dos seis municipios, estudados (ver Weimer e al, 2010a; b). Ambas nio
representam capitais provincias, sdo autarquias rurais de pequeno e médio porte,
caracterizadas pelo comércio e pela longa distincia entre a autarquia e as zonas
rurais circunvizinhas. Ambas dispdem de institui¢des de ensino secundirio e
superior. Cuamba, numa zona extensa de agricultura estd localizada no interior,
na Provincia de Niassa e destaca-se pelo facto de ser o ponto crucial em termos
de infra-estrutura de transporte, nomeadamente, os Caminhos de Ferro de
Mogambique e da Estrada Nacional N° 8 que ligam o porto de Nacala com o
interior e com o Malawi (‘Nacala Corredor’) na direc¢io Este-oeste. Vilankulo,
uma das 20 pequenas autarquias tipo ‘vila’ situa-se na costa da Provincia de
Inhambane perto da Estrada Nacional No 1 (Sul Norte) e representa a ‘plataforma’
principal em termos de infra-estrutura e comércio para o turismo naquela zona,
incluindo o arquipélago das Ilhas de Paraiso.

A seguinte Tabela apresenta as caracteristicas principais das duas autarquias.

Tabela 5: Caracteristicas fiscais de Cuamba e Vilankulo

Indicadores Cuamba Vilankulo
1 Populagio (2009)* 88,032 42,371
2 Extensio (km?) 132 43
3 Numero de bairros 11 9
4 | Orgamento - Despesas (2009, MT) 20,553,197 32,025,572
5 Orgamento per capita (2009, MT) 233.47 755.83
6 Receitas préprias / receitas totais (média 2005-09) 28,4% 24%
7 Receitas fiscais / receitas proprias (média 2005-09) 10,5% 21%
8 Despesas correntes / receitas proprias (média 2005-09,) 44,7% 49%
9 Despesas de capital / despesas totais (média 2005-09,) 27,4% 56,7%

* Estimativa do autor, na base dos dados do censo 2007, com taxa anual de crescimento populacional de 5% por ano.

Estes dados permitem depreender que Vilankulo tem um desempenho fiscal muito
mais elevado do que Cuamba, apesar de ser uma autarquia com aproximadamente
metade da populagio de Cuamba (Indicador 1) e um terco de drea geogrifica
(Indicador 2). Vilankulo, ndo apenas dispée de um or¢amento absoluto (Indicador
4) e per capita (Indicador 5) muito maior de que Cuamba (mais de que trés
vezes), como também arrecada mais receitas fiscais (Indicador 7), financia mais
investimentos publicos (Indicador 9) e é menos insustentivel, se olharmos para o

grau de cobertura da despesa corrente pela receita prépria (Indicador 8).
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Apenas no indicador ‘Receitas proprias/Receitas totais (Indicador 6) Cuamba tem
um melhor desempenho: As receitas proprias tém maior peso relativo nas receitas
totais em comparagio as de Vilankulo. Por outras palavras, nos ultimos anos, Vilankulo
dependia mais do que Cuamba, de transferéncias e doagdes. Uma explicagdo pode
ser que as receitas nao-fiscais em Cuamba sdo mais elevadas. Outra causa pode ser
encontrada no facto de Vilankulo conseguir atrair mais donativos e fundos consignados
do governo central (por exemplo, Fundo de Estradas) na fase pés-ciclone Favio (2007).
O factor chave para isso pode ter sido um elevado poder de barganha e de /obdying que
o PCM de Vilankulo, comerciante de renome e membro do comité central do Partido
Frelimo que presentemente estd no seu terceiro mandato consecutivo, tem junto das
institui¢des do Estado central e de organizagdes da ajuda externa, em comparagio com
o seu congénere de Cuamba que esta no primeiro mandato.””

Porém, apenas a qualidade de lideranga e a dinimica econémica de Vilankulo
como centro turistico de reputagio nacional e internacional nido explica a
grande diferenca no desempenho fiscal de Vilankulo. Na sec¢do seguinte serdo
apresentados dados e argumentos que melhor explicam esta diferenca.

4.2 Agestdo dabase tributaria: analise diferenciada e conclusdes

A anilise comparativa da utiliza¢do das alavancas tributdrias na arrecadagio das
receitas préprias principais explica melhor a diferenca acima constatada. A tabela
seguinte resume os dados pormenorizados dos dois estudos de caso, Cuamba e

Vilankulo, (Chimunuane ez al., 2010; Weimer ez al., 2010).

Tabela 6: Desempenho na utilizagdo da base tributéria de Cuamba-Vilankulo

I 11 111 v \4 VI
Fonte Ricios Esforgo Tributdrio | Potencial Nio Utilizado
RCu RA RCo ET PNU

Cuamba | Vilank | Cuamba | Vilank | Cuamba | Vilank | Cuamba | Vilank | Cuamba Vilank

Designacio
% % % % % % % % % %

1.IPA 13% 11% 74% 56% 80% 90% 8% 6% 92% 94%
2.IPRA 12% 0.1% 68% 30% 11% 30% 1% 0% 99% 100%
3.IASISA 0% 50% 0% 40% 0% 85% 0% 17% 100% 83%
4.1AV 55% 85% 90% 90% 90% 65% 45% 50% 55% 50%
5.DUAT 88% 65% 90% 100% 10% 75% 8% 49% 92% 51%
6. TAE 72% 90% 90% 100% 95% 100% 62% 90% 38% 10%
7.MERCADOS 60% 62% 100% 90% 68% 76% 41% 42% 59% 58%

Fonte: compilado pelo autor com base nos estudos de caso.
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Estes dados confirmam, em termos gerais, as constatagdes da imagem macro
apresentada no capitulo anterior: as fontes mais exploradas sdo os mercados e os
veiculos, bem como o DUAT no caso de Vilankulo, e a fonte ndo utilizada é a do
IPRA, € no caso de Cuamba, do IASISA.

Os resultados apresentados, nas colunas V (Esforco Tributirio-ET) e VI
(Potencial Nao Utilizado-PNU), mostram que a utilizagio da base do IPA, do
IPRA, da IAV e dos mercados ¢, grosso modo, igual nas duas autarquias: ambas
tém um esfor¢o extremamente baixo, respectivamente ‘reservas’ altas nos casos do
IPA e IPRA, e menos altas na tributagio de veiculos e dos mercados.

A gestio diferente da base do IASISA, licengas de DUAT e a TAE (na tabela:
linhas em fonte bo/d) constitui a grande diferenca entre os dois municipios.
Enquanto Cuamba segue o padrio geral e nio explora a base da IASISA,
Vilankulo ja consegue usar 17% da base desta fonte. Também usa melhor a base
do DUAT e da TAE (ver na tabela as células marcadas em verde).

Quais sdo as causas que explicam esta diferenga?

Olhando para a coluna RCa, indicador da abrangéncia e qualidade do cadastro,
podemos ver que uma das causas principais para o melhor desempenho fiscal
de Vilankulo, nomeadamente, no que diz o respeito ao DUAT ¢ que no CM de
Vilankulo, o cadastro de contribuintes é melhor organizado, como indica os Racios
RCa para as fontes em consideragio. Mesmo no caso do IPRA, apesar de nio ser
cobrado nos dois municipios, o0 CM de Vilankulo fez um investimento palpavel
no cadastro de terrenos e imdveis, esperando a produgio de um instrumento
legal para comegar taxd-los (no caso dos iméveis).’ Durante os trabalhos no
campo, ficou bem patente que o CM de Vilankulo investiu bastante durante os
ultimos anos e, consistentemente, nos seus Servicos de Urbanizado e Cadastro
(SUC) em termos de recursos humanos qualificados, equipamento técnico e
de escritério (computadores), transporte e condi¢des de trabalho no escritério,
incluindo arquivos. E este ‘investimento estratégico® produziu efeitos positivos:
a equipa dos SUC dispde de um cadastro digitalizado de terrenos, de qualidade
razodvel, e, de prédios (em construgio), com o primeiro actualizado que de vez em
quando. Em comparagio, um investimento feito na formagio e em equipamento
dos SUC de Cuamba, nos anos 2000, apoiado pelo Programa (Sui¢o) de Apoio
a Descentralizagio ¢ Municipalizagio (PADEM) produziu poucos efeitos, pois
nio existe um cadastro de terrenos e de prédios, para além dos provenientes da
administragdo colonial e do produzido, com apoio sui¢o na altura, que tem pouca
abrangéncia e qualidade.

No que diz respeito ao IASISA, o CM de Vilankulo tomou a decisio
estratégica de comegar a observar o mercado de compra/venda e trespasse de

imoéveis e a cobranga deste imposto, apesar de, inicialmente, a colaboragio e a
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troca de informagdo, com as outras entidades relevantes (ATM, Conservatério),
ser deficiente. Os cadastros existentes nos SUC e o alto grau de organizagio
desta unidade facilitaram, de certeza, o registo das transacgdes e a cobranca.
Em Cuamba, nio existe a sec¢do de registo das transacgdes na Conservatéria
de Registos e Notariado, um caso cldssico de auséncia/distincia de servigos do
Estado na periferia (ver capitulo I). A reparti¢io mais préxima localiza-se em
Lichinga, mais ou menos a cinco horas de viagem, o que faz com que cidadios
de Cuamba desistam de ter as suas transac¢ées de iméveis registadas, preferindo
uma abordagem de transac¢do informal.? Esta auséncia de uma instituigio chave
poderia ter constituido uma oportunidade para o CM de Cuamba investir num
servico melhor de registo e cadastro.

O caso da receita da TAE confirma, mais uma vez, a grande necessidade de um
registo dos contribuintes do municipio completo e actualizado, conforme mostra
o caso do CM de Vilankulo, que dispde de uma base electrénica dos agentes
econdémicos e empresas, que, alias, ndo é sistematicamente actualizado. Sendo uma
vila turistica, uma grande parte das empresas que pagam a TAE estdo ligadas ao
turismo, e também estdo sujeitas ao pagamento da IPRA bem como uma ‘taxa
de turismo’. A harmonizac¢io destes tributos bem como a uniformiza¢io dos
respectivos cadastros seria de vantagem quer para a autarquia, quer o contribuinte.

O investimento em servicos urbanos e cadastros fiscais resulta da visdo
estratégica da lideranca municipal, a aloca¢io de recursos e a negociagio de
parcerias para este fim. Provavelmente, o caso de um municipio relativamente
pequeno como o de Vilankulo faz jus a um provérbio alemio que diz: ‘Not macht
erfinderisch’ (‘a penuria estimula a criatividade’). Parece que a lideranga do CM
de Cuamba também estd a comegar a reconhecer a importincia primordial
do investimento em sistemas de registos fiscais: os Servicos para Actividade
Econémica ji introduziram registos de contribuintes digitalizados e o SCU esta
a investir recursos humanos e medidas de capacitagio na drea de cadastros, em
parceria com a Millenium Challenge Corporation (MCC).2!

5. Discussao e conclusdes

5.1 Causas técnicas da subutilizacdo da base tributaria

A tabela 2, no Capitulo 3, representa um instrumento bastante til e didactico para a
andlise estratégica da base tributdria. Tal como uma radiografia, esta permite revelar

as fraquezas institucionais, associadas aos trés factores (‘rdcios’), que determinam,

essencialmente, a optimizagio do rendimento de uma fonte, indicando os elementos
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que limitam ou impedem um maior aproveitamento no uso da respectiva fonte. Por
outras palavras, a andlise e a leitura ou interpretagio dos resultados apresentados
na matriz sio instrutivas no que diz respeito, primeiro, as fontes tributdrias mais
rentdveis (com potencial mais elevado) e, segundo, 2 drea técnica com fraquezas
institucionais que impedem a melhor gestdo da base tributiria e em que o municipio
deveria considerar investir recursos (humanos, capacitagio institucional, sistemas
de cadastro e registo, base de dados), necessarios para realizar parte do potencial
tributdrio que garante o rendimento mais alto.

Desta forma, as principais causas técnicas da subutilizagio da base tributdria
prépria sdo, na base da andlise nos capitulos anteriores, primeiro, o limitado esfor¢o
tributdrio na arrecadagio do IPRA, do IASISA, IPA e DUAT. Este, por sua vez
é causado pela falta de investimento em qualidade e abrangéncia dos cadastros e
capacidade institucional para a administragio de todas as fontes relacionadas com
a tributacdo da concessdo de terrenos e dos edificios; incluindo as suas transacgoes.

Segundo, a falta da eficdcia, eficiéncia e transparéncia da cobranga, registo e
administragdo das receitas provenientes do IPRA, DUAT e IASISA (incluindo
na interac¢io com entidades do Estado no caso do tltimo), exprimida em baixos
ricios de cumprimento, representa um outro entrave para um rendimento maior.
Por outras palavras, a capacidade institucional das reparti¢des encarregadas com
estas funcdes é inadequada, permitindo actos corruptos e fuga ao fisco.

Finalmente, um outro factor que explica o baixo rendimento do IPRA e
TASISA, é o baixo ricio de aplicagio das taxas (RA). Isso resulta da falta da
actualizacio das matrizes prediais aos valores de mercado dos prédios.

O estudo de caso de Vilankulo no capitulo anterior confirma, como caso
excepcional, esta andlise. Obviamente, hd factores politicos, institucionais e
or¢amentais que determinam as causas técnicas enumeradas. Alguns destes sdo

discutidos no dltimo capitulo.
5.2 Consequéncias

Voltamos a olhar a tabela 3 que nos mostra uma reserva fiscal nio explorada que
corresponde, em termos monetdrios, a aproximadamente trés vezes mais do que o
valor da receita prépria arrecadada em 2009, e aproximadamente cinco vezes mais
do que o valor arrecadado nas sete fontes de receitas analisadas neste trabalho.
Relacionando o potencial nio utilizado as despesas, chegdmos a conclusio que
este ¢, na média da amostra em 2009, quase equivalente ao valor total da despesa
e quase quatro vezes o volume das despesas do capital.

A anilise mostra que existe um potencial enorme de recursos que nio estd a

ser explorado, isto é uma utilizagdo parcial da base tributdria, numa média de 24%



A Base Tributdria das Autarquias Mogambicanas 387

do méximo possivel, o que implica custos de oportunidade elevados em termos
de investimento em servigos publicos perdido: as autarquias falham, em parte, em
produzir e distribuir servi¢os publicos basicos, tomando em conta, que s6 gastam,
em média, 32% dos seus orcamentos para despesas de capital e investimentos.
Assim, falham, pelo menos parcialmente, no exercicio da sua fungdo essencial,
na razio pela qual foram criados pelo legislador em 1997. Essa leitura, contudo,
ndo ignora a grande diferenca que as autarquias fizeram e continuam a fazer
em comparagdo com o status quo ante, isto é a prestagio de servicos pelos entio
Conselhos Executivos. O balan¢o de 10 anos de municipalizagdo ¢ inequivoco
(ANAMM & World Bank, 2009: 61F) sobre esta matéria. Contudo, os municipios
poderiam ter feito muito mais se tivessem utilizado a sua base tributdria: Poderiam
ter aumentado, ceferis paribus, quase quatro vezes mais o valor do orgamento para
investimentos em infra-estruturas e servicos e despesas de capital.

Esta andlise permite-nos concluir que a exploragio da base tributdria
dos municipios mogambicanos, no seu potencial real existente, tornaria as
autarquias em governos locais vidveis e financeiramente sustentdveis, com recursos
substanciais para investimento. Isso ndo pde em causa a légica e o volume das
transferéncias do governo central, que devem ser consideradas como outra parte
da base de recursos a que as autarquias tém direito. Teria permitido o uso de todas
as transferéncias para capacitagio institucional, formag¢do de quadros, a atracio
de pessoal mais qualificado, a elabora¢do de planos de estruturas e de protecgio
ambiental, projectos de habita¢do ou para complementar os seus investimentos
financiados com recursos préprios.

A arrecadagio dos impostos, ignorados até agora, é capaz de desencadear uma
dindmica prépria, como acontece com muitos municipios no mundo. Por exemplo,
no Brasil, nos primeiros dez anos depois da promulgacio da constituigio de
1988,%2 o crescimento do volume de recurso préprio das autarquias correspondia
a 197% do valor. ‘O crescimento médio anual da receita municipal prépria foi tio
dinimica, que superou a taxa de crescimento tributdrio estadual e federal em cerca
2 a 3 vezes' (Afonso ez al., 2000: 21). Mesmo os municipios de pequeno porte e em
zonas pobres ndo ficaram atrds: ‘o incremento da arrecadagio tende a ser explicado
pela simples regulamentagio e o inicio da cobranga de impostos e taxas, posto que
na maioria dessas unidades nada era cobrado até uma década atris’ (Afonso ez al,
2000: 21).

No final da década noventa no Brasil, as fontes de receitas mais expressivas
foram o Imposto sobre Venda de Servigos (ISS), uma espécie de TAE, que
toma em conta a facturagio da empresa (contribui¢do a receita prépria: 37.5%),
o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) (28%), as taxas provenientes da
prestagio de servicos municipais (15%) e o Imposto de Transmissio de Bens
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Iméveis (ITBIM), o equivalente brasileiro ao IASIS’, com 6.8%. Entre as fontes
mais dindmicas esto as ligadas ao uso de terra e a construgio e venda de iméveis,

fontes que sdo gravemente negligenciadas nas autarquias mogambicanas.
5.3 Perspectivas

5.3.1 Aspectos técnicos
O estudo da avalia¢do dos primeiros dez anos de municipalizagdo em Mogambique
identifica o desafio principal das finangas autdrquicas nos seguintes termos: ‘As
finangas autdrquicas estdo muito limitadas em termos da sua capacidade para cobrir a
gama de servigos e actividades sob a sua responsabilidade (ANAMM& World Bank,
2009: 20). Os autores fazem virias recomendagdes pertinentes (ANAMM&
World Bank, 2009:265), a saber:
* A geragio de receitas proprias pode ser melhorada, particularmente no
que respeita aos impostos sobre a propriedade (IPRA) nas zonas urbanas.
* As receitas nio-fiscais podem também aumentar consideravelmente
através de uma melhor administra¢io.
*  Osistemade transferéncias intergovernamental pode ser substancialmente
melhorado.
* A colaboragio entre o governo central e as autarquias na cobranga e
administracdo do IASISA e IAV deveria ser melhorada.
* O governo nio deveria transferir novas responsabilidades para as
autarquias sem a correspondente transferéncia de recursos.
 E necessirio um grande investimento para reforcar e melhorar os

sistemas de gestdo financeira nas autarquias.

Focalizando a base tributdria prépria aos seus aspectos técnicos, ¢ de reiterar o
que é 6bvio: a realizagio do inteiro potencial tributdrio requer um investimento
na capacidade institucional de arrecadar e administrar os recursos préprios,
isto é recursos humanos, meios técnicos e informdticos. Entre estes factores, a
formagdo e retengio de técnicos municipais em matéria fiscal e gestdo financeira
desempenha um papel primordial.

Salienta-se a importincia de cadastros abrangentes de qualidade e regularmente
actualizados numa tentativa de captar, cada vez mais, as amplas reservas de recursos
préprios existentes. Uma atengdo particular deve ser atribuida a um cadastro que
permita monitorar o historial de um terreno, a partir da sua demarcagio, passando
pela concessio da licenga do DUAT, a construgio de um edificio, o seu registo, as
alteragdes efectuadas, bem como a eventual transacgio do edificio. Isso permitira a

substitui¢io de uma taxa, pagivel numa tnica vez (DUAT) por um imposto anual
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(IPRA), ou respectivamente na altura da alienagio ou das alienacdes deste imével
(IASISA).

A prépria escolha das fontes principais e o investimento na capacidade
institucional em arrecadd-las, deve seguir os critérios estabelecidos para uma
arrecadagio e rendimento ptimos da receita propria: Bird e Vaillancourt (1998:
13) salientam, entre outros, uma preferéncia para receitas que tém uma base
imoével com aliquotas varidveis e uma dinidmica associada ao comportamento
das despesas (‘uoyancy’), e que sejam justas e relativamente ficeis de administrar
efectivamente. Outros comparam a administragdo tributdria com um ‘processo
de produgio’ dirigido pelo Conselho Municipal, que requer uma base sélida
de recursos humanos qualificados e com responsabilidades bem definidas, uma
base de informagio, regras claras, bem como san¢des para o caso de violagdo. O
contribuinte deve ser visto como um cliente, com uma abordagem a tributagio
simples e educativa (Bird, 2004).

Entre as fontes ndo exploradas nas autarquias, estes critérios sugerem a escolha
do IPRA, associado a0 DUAT como opgio preferida, pelo menos nas autarquias
de médio e grande porte, mesmo nas zonas rurais (ver Bird & Slack, 2006). Quanto
a eficdcia da arrecadagio, o padrio geral da tributacdo de prédios deixa concluir,
que o grosso do potencial da IPRA pode ser realizado através de uma tributagio
concentrada apenas nos prédios para fins habitacionais, comerciais, turisticos nas
zonas da autarquia privilegiadas, em termos de acessibilidade e servigos urbanos
e cadastro. Isto quer dizer que estas zonas tém, portanto, um valor predial
médio alto em relagdo a maioria dos edificios nas zonas periurbanas e rurais da
autarquia. Por outras palavras, grosso modo, o esfor¢o da tributa¢io direccionada
aos prédios da primeira categoria rende muito mais do que a tributagdo dos mais
numerosos edificios de baixo valor predial, para além de ser mais econémico em
termos dos custos da administragdo tributdria. Este argumento também toma
em consideragdo o facto de que nas zonas de alto custo o consumo de servigos
municipais normalmente é maior, e que a o IPRA, em combinag¢io com a TAE
- um imposto municipal sobre a factura¢io de negécios (em outros paises) - é a
forma mais adequada de tributagio.

Na mesma 16gica de maximizar os efeitos e minimizar os custos, pode-se
pensar na aboli¢io do IPA, que, como vimos no capitulo 2.3.1, é um imposto
econdémica e politicamente caro de arrecadar, para além de ter efeitos regressivos,
isto é um impacto negativo nas politicas nacionais e locais de alivio da pobreza.

Outras medidas que podem aumentar a capacidade institucional da autarquia
incluem:

* A criagio de uma unidade tributdria especifica nos departamentos

municipais de administragio e finangas e a revisio dos procedimentos e
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instrumentos de arrecadagio, contabilizagdo, fiscalizagdo e administragio
das receitas, incluindo a introdugio de métodos inovadores de gestdo de
mercados;

* A admissdo e formacio de técnicos qualificados nesta unidade, como por
exemplo, em matéria de legislacdo e técnicas tributdrias, etc.;

* A consolidagio e o uso sistematico de meios informaticos, de planilhas
electrénicas, e, eventualmente, a introdu¢io do Sistema de Gestdo
Municipal (SGM). Este, para além de ter um motor de contabilidade
da gestio das despesas, receitas e de patriménio, alinhado com as
normas definidas pelo Sistema da Administragdo Financeira do Estado
(SISTAFE), tem virios moédulos de gestdio municipal (como por
exemplo, dos mercados, cadastros, folha salarial, orgamento, reconciliagio
banciria, etc.);®

* A eventual transformagio do TAE num imposto local sobre negécios,
calculado na base da facturagio. Como vimos no caso do Brasil este
tipo de imposto é uma das fontes principais dos governos locais. O caso
de China faz parte dos casos em que uma reforma fiscal, em conjunto
com outros elementos, produziu governos locais empreendedores e uma

dinimica econémica local impressionante (Oi, 1992).

E 6bvio que, a utilizagio melhorada da base tributiria associada & revisio da
estrutura dos tributos (por exemplo, aboli¢do do IPA), tem custos: as despesas que
o investimento na capacita¢do institucional acima proposta acarreta, em termos
de aumento das despesas correntes no or¢amento. Mas, olhando para o volume
de receitas adicionais que este investimento traz, o efeito liquido entre os custos
e ganhos é positivo. O estudo de caso de Vilankulo confirma claramente esta
conclusdo.

O avango na exploragio da base tributdria do estado local através do aumento
da capacidade institucional dos governos locais pode contar como um aliado. O
desenvolvimento econdémico, em geral, e o desenvolvimento no ensino (secundario
tercidrio, técnico profissional) geralmente produz uma capacidade técnica maior em
areas relevantes (contabilidade, gestio financeira, administragdo etc.) e um maior
numero de pessoas que procuram emprego nestas dreas. E com o aumento da

capacidade técnica aumenta também a capacidade tributdria (Briutigam, 2008: 5).

5.3.2 Aspectos da economia politica
Os aspectos associados 2 economia politica da tributagdo sio mais complexos. A
realiza¢do do pleno potencial tributdrio ndo é apenas uma funcio da escolha dos

instrumentos técnicos apropriados e da capacidade institucional do CM na 4rea da
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administracdo tributdria. As finangas publicas que se expressam na composi¢io de
or¢camentos (quer na parte de despesas, quer das receitas), em geral, e na tributagio
em especial, tém uma dimensdo eminentemente politica. Da parte dos governos,
esta implica fazer escolhas politicas que produzem consequéncias politicas e
socioeconémicas desejdveis junto da sociedade e do cidaddo, enquanto contribuinte,
consumidor, eleitor, empresdrio, com especial incidéncia no sector privado.

Do ponto de vista da sociologia fiscal,®* os padrdes da tributagdo reflectem
as relagbes sociais de poder e portanto, qualquer mudan¢a na composi¢io do
or¢amento e na tributag¢io afectam directa e indirectamente estas relagdes. Por
exemplo, iniciar a arrecadagio do IPRA significa uma mudanga da carga tributiria
em desfavor das classes e camadas sociais com posses (edificios, terrenos), enquanto
a aboli¢do do IPA alivia a carga tributdria das camadas mais pobres.

Entre outros factores abordados na literatura, Briutigam (2008) ressalta a
atitude e a confian¢a que o cidaddo tem nas institui¢des do estado, o padrio e
os ‘esquemas’ implantados de fuga ao fisco (em paises de desenvolvimento sio
normalmente as classes endinheiradas e as mais pobres), os métodos de tributagio
o fontes existentes de ‘receitas ndo merecidas’ (‘unearned income’) ou seja rendas
estratégicas, incluindo ajuda externa (Moore, 2004; 2008).Quanto a ajuda externa,
esta pode ser compreendida, numa perspectiva de longo prazo, como auxilio
temporal ao estado (local) até a0 momento em que este consegue organizar a sua
base tributdria prépria, que, eventual e gradualmente deveria substituir os recursos
provenientes da ajuda externa. Infelizmente em muitos paises o contrdrio é mais
comum, minando o esfor¢o tributdrio préprio e criando vérios dilemas (rent
seeking, clivagem entre o cidaddo e o governo, ‘mentalidade de mendigo’ etc.). Por
isso, sob o ponto de vista da construgio e fortalecimento do estado, no longo prazo
a ajuda externa nio pode substituir a utilizagio da base tributdria prépria.

Quanto a subutiliza¢io da base tributdria local, os politicos e liderangas locais
enfrentam um dilema: por um lado, verifica-se uma tendéncia para evitar o
aumento do esfor¢o tributdrio préprio, com o argumento de que os impostos nio
sio populares e podem impedir a reeleicio (ou eles apelam ao governo central
para aumentar as transferéncias). Por outro lado, estio conscientes de que a
falta da receita impede a prestagdo de servigos e bens publicos. Assim, eles tém
a escolha entre aumentar a receita para prestar melhores servi¢os ou ficar sem
esforco tributdrio adicional, com uma falta de servigos publicos em quantidade e
qualidade suficientes como consequéncia. A ‘congruéncia institucional’ (Wicksell)
e interligacdo intrinseca entre a tributacio e os servicos municipais prestados, nio
¢ apenas um dos temas cldssicos nas finangas publicas (Levi, 1988). Pelo menos
nos regimes democriticos, sob risco de ndo ser reeleito, nenhum politico pode

fugir a esta problematica.
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Por consequéncia, uma autarquia que usa o seu potencial tributdrio para gerar
receitas destinadas ao consumo de uma pequena elite local sem produzir algo
institucionalmente congruente com a carga fiscal em termos de vias de acesso
melhorados, sistemas de dgua e saneamento etc. falhard na demonstragio da sua
razdo de ser. Esta falha terd virias consequéncias: a perda de legitimidade do
governo municipal, absten¢do nas eleicées autirquicas, fuga ao fisco do contribuinte,
infra estruturas ndo mantidas, um gap orcamental crescente e até mesmo a prépria
demissio do PCM por ordens superiores. O recente caso do afastamento dos PCM
de Cuamba, Pemba e Quelimane ilustra que o PCM ndo apenas tem um mandato
fundamentado pelas elei¢des autdrquicas que o obriga a prestar contas ao seu
eleitorado. Mas no contexto mogambicano, também deve prestar contas a cipula do
partido dominante ao qual ele pertence. A demissio, nestes casos por alegada gestdo
ruinosa das finangas autdrquicas®® provocou a realizagio de eleicoes intercalares (a
7 de Dezembro de 2011), que no caso de Quelimane, significou a perda do poder
para a Frelimo, em favor do Movimento Democrético de Mogambique (MDM).

A finalidade de qualquer actividade tributdria nas finangas publicas ¢ a de
transformar as receitas fiscais e nio fiscais, ou seja as contribui¢des individuais de
pessoas em bens e servi¢os publicos cada vez melhores e mais abrangentes, sem
excluir ninguém dos ‘bens publicos primdrios’. Por outras palavras, o ‘sacrificio’
do cidadio constituido pelo pagamento de impostos e taxas, neste caso, ao fisco
municipal deve ter como contrapartida, a producio e distribui¢do de servigos
municipais correspondentes, em termos qualitativos e quantitativos, de acordo
com as prioridades e necessidades articuladas, em ultima instincia, pelo municipe.

Enfim, o politico (local) deve avaliar os custos politicos da sua decisio face
a este dilema. Uma possivel saida deste dilema pode ser uma abordagem de
participa¢do dos municipes no processo de planeamento urbano e or¢camental, ou a
ideia do ‘contrato fiscal’ (Moore, 2008), baseado na reciprocidade e barganha fiscal,
nomeadamente no que diz respeito aos servicos municipais (Hoffman & Gibson,
2005). Esta oferecerd as autoridades municipais, a sociedade civil organizada,
4 iniciativa privada e aos moradores em geral, a possibilidade de explicitar os
seus interesses, de entender os interesses dos outros, de formular propostas e de
definir as suas prioridades. No caso do fortalecimento do estado e da sociedade
local, fala-se da inser¢io (embeddedness) da tributagdo no tecido socioeconémico
local, na base de um contrato social vinculativo, nomeadamente, entre o governo
local e os agentes econémicos (Briutigam, 2008: 30), associagdes profissionais e
econdmicas, entre outros (Joshi & Ayee, 2008). Esse factor ¢ tio importante para
o sucesso do contrato social tributdrio, como é a gestdo transparente, eficiente e
eficaz das finangas municipais e, acima de tudo, a produ¢io e a manutengio de

bens e servicos puiblicos para usufruto de todos os contribuintes comensuraveis
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com as receitas geradas da base tributdria prépria da autarquia. A participagio
dos municipes na formula¢do dos instrumentos de planeamento urbano oferecerd
as autoridades municipais, & sociedade civil organizada, a iniciativa privada e aos
moradores em geral, a possibilidade de explicitar os seus interesses, de entender os
interesses dos outros, de formular propostas e definir as suas prioridades. Algumas
autarquias mogambicanas (por exemplo Dondo, Montepuez, Nacala) jd dispsem
das primeiras experiéncias na planificagio e orcamentagio participativa (ver Roque
& Tengler, 2000; Weimer & Nguenha, 2004, PROGOYV, 2008; Nguenha, 2009).

6. Consideracdes finais

Revisitando uma das questdes centrais deste livro, - em que medida a
descentralizagdo contribui para a construgio e fortalecimento do estado (local) na
sua funcdo chave de prestar servigos publicos - colocdmos a questio da seguinte
maneira: existem nas autarquias moc¢ambicanas condi¢des para a construgio do
estado através da tributagio?

Os elementos chave para uma resposta sao:

¢ As autarquias dispdem de um quadro institucional- legal que lhes
atribui, teoricamente uma autonomia fiscal consideravel, um dos critérios
chave para a descentralizacio fiscal bem-sucedida (Bahl, 1999; Bird &
Vaillantcourt, 1998).

¢ Elas ttm um leque de fontes de receitas consideradas instrumentais
para uma base de recursos suficientes em fungio das tarefas devolvidas,
incluindo os impostos chave ligados ao uso e & ocupagio de terra, e a
tributa¢do de edificios (Bird & Slack, 2006).

+ Existem boas experiéncias e um crescimento da capacidade institucional
e instrumental na arrecada¢io e administragio de receitas, bem
como algumas priticas de abordagem participativa na planificagio e
or¢amentagio.

+  Contudo, até agora, a grande parte (mais de 70%) do potencial tributdrio
existente nio é explorado. A andlise do padrio da utilizagio da base
tributdria e das fontes principais de receita (mercados, IAV, TAE) faz
concluir que a carga fiscal incide menos sobre as classes socioeconémicas

com posses (terrenos, edificios), isto ¢ a elite local.

Apesar de elementos palpaveis que permitem responder 4 questdo acima colocada
tendencialmente positiva, existem fortes entraves para o uso da tributa¢io como

‘material de constru¢io’ do estado local.
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Serd que a elite local, incluindo os lideres municipais, associados, em grande
medida ao ‘partido predominante’ (Frelimo) e até indicados por este para fungdes
chave nos 6rgios municipais, privilegiada pelo padrio existente da tributagio
também nas autarquias terd interesse em mudar o seu stafus quo? Serd que a
tributagdo local trata de um ‘assunto intra-elite’ na base de ‘ privilégios atribuidos
a elite j4 privilegiada’, como foi observado nos casos de tributagio em regimes pds-
comunistas (Easter, 2008: 86)?

E como superar os défices democriticos ao nivel local, a falta da pritica
de transparéncia or¢amental, da prestacio de contas e da responsabilizagio
disciplinar e juridica dos dirigentes locais em casos de corrup¢io e abuso do poder
(accountability), factores considerados cruciais para uma descentralizacdo fiscal
bem-sucedida (Bird e Vaillantcourt, 1998: 13) e na evolugio e fortalecimento do
estado (Moore, 2008)?

Com estas questdes, associadas a estrutura e dinimica da economia politica
dominada pelo partido tnico, de facto, (ndo de jure) colocam-se as maiores
duvidas sobre o cendrio da construgio do estado local através da tributagio. Mas,
mesmo assim, os lideres locais com visées mais democriticas, a sociedade civil
e o eleitorado local em colaboragdo com os dérgios da supervisio e fiscalizagio
de contas (assembleia municipal, institui¢des de auditoria) e grupos de pressio
e advocacia como enfoque na governagio local como o Centro de Integridade
publica (CIP)% podem fazer toda a diferenca. Quanto a governagio democritica
para melhores servicos locais, na base de receitas préprias, o lema de entdo

permanece vilido: a luta continual!
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