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O Orgamento do Estado de 2011 prevé subsidios no valor de 2.954 milhdes de meticais (80 milhGes de
ddlares), dos quais quase a metade para subsidiar a farinha do trigo e o transporte urbano de
passageiros. O destino da outra metade ndo é divulgado. Apesar do fim dos subsidios da gasolina, o
montante global ultrapassa os 2.338 milhbes previstos para 2010.

Embora o investimento continue centralizado, os fundos para o funcionamento nas dreas onde hd
responsabilidade compartilhada entre os niveis central, provincial e distrital conhecem um bom grau de
descentralitzag¢éio: 37% do valor é atribuido aos distritos, 23% as provincias. O “centro” fica com ainda —
ou apenas —40%.

Os “sete milhbes” ja ndo sdo sete, mas 6,3 milhGes por cada distrito na média. Em contrapartida, os
investimentos locais em infra-estruturas publicas crescerdo significativamente. Desigualdades entre
provincias nos sectores que prestam servigos directos aos cidaddos continuam, embora ndo de forma
dramadtica.

Hd uma aparente reducgdo da ajuda externa, mas isto deve-se principalmente a uma abordagem mais
realista na orcamentacdo dos projectos. A dependéncia diminua gragas ao aumento das receitas
internas, embora menos do que aparece nos numeros. O recurso ao crédito interno é cauteloso, facto
que vai contribuir para o espago para financiamento de actividades productivas.

A austeridade ndo se destaca claramente. Alguns sectores do tipo soberania e chefia do governo
continuam a conhecer acréscimos substanciais. O montante previsto para o PAPA equivale a dotagdo da
Presidéncia e Casa Militar ou a previsdo para os Jogos Africanos.

Ha dreas no orcamento caracterizadas por pouca transparéncia: 160 milhées de ddlares orcamentadas
para “Encargos Gerais do Estado — outros” sem demais explicag@o,; auséncia de detalhes sobre receitas
provenientes de concessées de mineragdo; a desagregac¢do da ajuda externa por doador ou modalidade;
nenhuma explicacdo em relagdo aos créditos ndo concessionais. Por razées técnicas, nem é possivel sem
maior esforco agregar os gastos dos distritos por servico distrital, e por isto, saber qual o valor global
previsto para a Educagdo ou Saude ou Agricultura.

O PES no novo formato esconde as ac¢bes estratégicas em 125 pdginas de matrizes que retinem as
poucas actividades importantes e as muitas actividades quotidianas como imprimir material de
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informagdo ou conduzir um pequeno semindrio de formag¢do. O novo formato ndo ajuda a ver o

importante ou destacar o que pode ser polémico.
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Introdugao

O Orgamento do Estado 2011 (OE) e o Plano
Econdmico e Social (PES) serdo discutidos e
aprovados pela Assembleia da Republica em
Dezembro deste ano. Trés medidas de politica foram
destacadas pelo Governo nos ultimos meses,
nomeadamente:

e Na sequéncia das manifestages do 1° e 2° de
Setembro de 2010, o Governo decidiu tomar
algumas medidas de austeridade a fim de poder
financiar os subsidios do transporte publico e
de farinha de trigo consumidos pelas padarias.

e O Governo apostara numa descentralizagdo
progressiva que continuara.

e O Governo (assim como os académicos e
doadores) enfatizam cada vez mais a
necessidade de incentivar o crescimento
econdémico abrangente e inclusivo, como
complemento dos esforgos de expandir a
cobertura dos servigos sociais, a fim de criar
emprego para os jovens que saem das escolas
com grandes expectativas.

Como é que o Orgamento do Estado para o ano 2011
e o PES reflectem estas estratégias e prioridades? Eis
a questdo.

Este documento do Centro de Integridade Publica
aborda estas questdes com o propdsito de contribuir
para o debate. O documento foi preparado apenas
com base na informacdo disponivel ao publico
através dos Sites do Ministério da Planificagdo e
Desenvolvimento (MPD) e da Direc¢do Nacional do
Orgamento (DNO). O exercicio consistiu em fazer um
levantamento dos aspectos que consideramos
criticos nos dois documentos, procurando também
encontrar as explicagbes do Governo sobre os
mesmos nestes documentos ou informagdes
disponiveis no dominio pl]blico.1 Essas explicacdes,
em muitos dos casos, sdo escassas, o que levanta
outra vez questdes sobre transparéncia no processo
or¢camental.

Um aspecto importante deve ser destacado: a
preparacdo deste documento so foi possivel pelo
facto de que a Proposta do Orgamento estd
disponivel nos respectivos Websites e foi colocada la
em tempo util. Em muitos paises africanos, ndo é
assim, motivo para darmos os parabéns ao Governo
Mogambicano.



Os valores serdo sempre exprimidos em milhdes de
meticais. Um milhdo de meticais corresponde
aproximadamente a 27.000 délares americanosz, ou
30 salarios minimos anuais na média (base: 2500
MT/més, 13 saldrios por més).

As grandes balizas no Or¢camento 2011

O OE 2011 prevé despesas totais de 132.403 milhGes
de MT (3.600 milhdes de USD), o equivalente a 6.500
MT per capita (178 USD). A reparti¢do deste bolo em
grandes categorias de despesas consta na tabela
abaixo, que é um pouco diferente da apresentagdo
habitual porque diferenciamos entre despesas
correntes das instituicdes e despesas gerais, sendo
que as ultimas tém caracteristicas e impacto
diferentes.

Repartigdo do OE 2011 por grandes categorias

O Instituigdes centrais
| Instituigdes provinciais
O Instituicdes distritais
O Subsidio autarquias

B Pensdes
55% @ Juros
B Subsidios

O Outras despesas gerais

Provincias

m Op. Financeira

Notas: Despesas das instituigdes incluem o
funcionamento assim como o investimento.

Para associar a legenda com as fatias do bolo, siga as
categorias no sentidos dos ponteiros do relégio,
comecando pela grande fatia das “Institui¢cdes
Centrais” de 55%.

Reparticdo das despesas do OE 2011 por grandes
categorias

% das

Mio MT % despesas
institucionais
InstituicGes centrais 73.076 55,2% 69,4%
InstituicBes provinciais 15.474 11,7% 14,7%
InstituicGes distritais 16.714 12,6% 15,9%
Subtotal Instituicdes 105.264 79,5% 100,0%
Subsidio autarquias 1.368 1,0%

Pensdes 7.268 5,5%
Juros 3.594 2,7%
Subsidios 2.965 2,2%
Outras despesas gerais 8.495 6,4%
Op. Financeira 3.449 2,6%
Total 132.403  100,0%
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79,5% da despesa é efectuada pelas instituigdes
(“sectores”). Os juros sobre a divida interna e externa
representam 2,7% da despesa total. 2,2% vdo para os
subsidios, as pensdes absorvem 5,5% da despesa
total. J& fica aparente o efeito da descentralizagdo da
despesa aos distritos: estes terdo mais peso que as
provincias, situagdo totalmente diferente da que
prevalesceu em 2005 antes da defingdo dos distritos
como unidades orgamentais.

O reforgo dos orgamentos distritais implica uma
reducdo das verbas provinciais, principalmente onde
antes constavam os saldrios e bens e servigos das
unidades de servigo locais. As instituicdes centrais
absorverdo ainda 55% das despesas de
funcionamento das instituicGes (sem encargos
gerais). Mais abaixo, haverd detalhes sobre este
aspecto.

A composi¢do da linha dos subsidios, 2.954 milhGes
de meticais (80 milhGes de ddlares), é pouco clara.
Segundo a Fundamentac¢do, 1.471 milhGes destes, a
metade, servirdo para subsidiar a farinha do trigo e o
transporte urbano de passageiros; ndo ha informacdo
sobre o destino do remanescente. O montante global
dos subsidios serd acima da previsdo para 2010,
estimado em 2.338 milhdes. Em 2009, apenas 438
milhdes de MT foram gastos em subsidios.

O financiamento do OE 2011 tem algumas
caracteristicas notaveis. Primeiro, a percentagem da
despesa financiada por fundos externos reduziu para
43,9%, causado em primeiro lugar pelo aumento da
receita interna. Segundo, prevé-se a contratagdo de
créditos internos na ordem de um bilido de meticais
(30 milhGes de ddlares); nos anos passados, os
orcamentos previam frequentemente um ligeiro
superavit. Contudo, o crédito interno financia apenas
a 0,8% do orgamento.

Financiamento do OE 2011

Créditos externos
(bruto)
17%

Receitas correntes
54%
Donativos
27%

Credito interno

Receitas de capital
1% 1%




Financiamento dos Orgamentos, 2009-2011

2011 OE 2010 Previsao 2010 OE 2009 OE
mio MT % mio MT % mio MT % mio MT %
Receitas do Estado 73.275 55,3% 59.940 52,2% 57.432 48,7% 46.216 47,1%
Receitas correntes 71.962 54,4% 59.001 51,4% 56.160 47,6% 43.989 44,8%
Receitas de capital 1.313 1,0% 939 0,8% 1.272 1,1% 2.227 2,3%
Credito interno 1.064 0,8% -320 -0,3% 8.529 7,2% 290 0,3%
Financiamento externo 58.065 43,9% 55.236 48,1% 52.017 44,1% 51.636 52,6%
Donativos 35.769 27,0% 36.661 31,9% 33.776 28,6% 36.672 37,4%
Créditos externos (bruto) 22.296 16,8% 18.575 16,2% 18.241 15,5% 14.964 15,2%
Total 132.403 100,0%| 114.856 100,0%| 117.977 100,0% 98.142  100,0%

Nota: As tabelas do orcamento mostram o “crédito interno” em bruto no mapa das receitas. As amortizagGes de
Obrigagbes e Bilhetes de Tesouro aparecem como despesas nas Operag¢Oes Financeiras Activas. Para 2011 e,
segundo a Fundamentacgdo, sdo previstas amortizagdes de 313,5 milhdes de MT. Assim, o financiamento interno
liquido, ou seja, o valor pelo qual a divida interna cresce, é de apenas 750 milhdes de meticais, ou 21 milhdes de

ddlares.

O crescimento das receitas correntes vé-se
claramente na tabela em cima. O desempenho da
Autoridade Tributaria na cobranga de impostos na
base da legislagdo existente, quase sem alteragdo de
taxas, é consideravel.

O crédito interno bruto previsto para 2010 ultrapassa
largamente o que é agora planificado para 2011. O
Orgcamento para 2010 fez previsdo para financiar
7,2% do total por via de créditos internos. Contudo,
parece que este valor n3o serd realizado — segundo a
previsdo contida na Fundamenta¢do do OE 2011, o
credito bruto em 2010 sera apenas de 0,8% do total
do orgcamento. A restricdio do aumento do
endividamento do estado para apenas 0,8% em 2011
tera um efeito positivo sobre a capacidade do sector
financeiro de financiar actividades do sector privado
e produtivo.

Ha questdes em relagdo ao financiamento externo
por donativos e créditos. O Mapa B, o mapa global
das receitas previstas e fonte dos nimeros da tabela
acima, mostra um total do financiamento externo de
58.065 milhdes de meticais. O texto da
Fundamentagdo, no entanto, fala de 41.204 milhdes;
a causa da diferenca n3o tem explicagdo nos
documentos.

Os valores em délares americanos ndo aparecem no
orgamento, mas podem ser calculados. A tabela
abaixo mostra que os montantes estdo a diminuir, de
cerca de 2.030 milhdes de ddélares em 2009 para
apenas 1.5280 milhGes em 2011. A redugdo faz-se
sentir principalmente dos donativos.
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Financiamento externo dos orgamentos 2009-2011
em USD

milhdes de USD

2011 2010 2009

Cambio MT/$ 36,70 27,00 25,47
Financiamento Externo Total 1.582 1.927 2.027
Donativos 975 1.251 1.440
Créditos (bruto) 608 676 588

Nota: 2010: OE inicial aprovado

Mas sera que a ajuda externa estd em queda livre? A
recente desvalorizagdo do Euro em relagdo ao délar
explica uma parte da redugdo se os montantes
aparecem em ddlares. Um outro factor por detras da
aparente queda é contabilistica: o Governo explica,
na Fundamentagdo, que a reduc¢do das despesas de
investimento com financiamento externo “deve-se
essencialmente ao maior controlo ... em relagdo a
regra definida de monitoria a inscricdio de novos
projectos ... sem garantias de financiamento”. De
facto, ao longo dos anos passados verificou-se que os
montantes executados estavam muito abaixo dos que
foram orgamentados. A explicagdo, no entanto, ndo é
apenas um grande optimismo na inscricdo dos
projectos, mas também omissdes na contabilizagdo
das despesas efectuadas nos casos onde o doador
gere os fundos. Reduzir as “dotagdes” (que, de facto,
tém o cardcter de previsdes nos casos da ajuda em
projectos) é, em principio, uma abordagem certa.
Mas resultard na necessidade de mais alteragOes
entre projectos dentro e entre sectores para ainda
assegurar uma execugdo célere dos projectos.

A luz desta explica¢do, a reducdo da dependéncia do
financiamento externo é menor do que aparece. As
receitas internas crescem e crescerdo ainda mas, ao
mesmo tempo, o contravalor do financiamento
externo em meticais também cresce em
consequéncia das mudangas da taxa de cambio.
Assim, tudo indica que a redugdo da dependéncia do
orcamento de fundos externos é gradual e menos do
gue os numeros sugerem.



Houve recentemente muita discussdo sobre se o
governo deveria contratar créditos externos ndo
concessionais, i.e. a condigdes comerciais, para
financiar infra-estruturas com elevada rentabilidade.
Entretanto, a documentagdo da proposta do
Orgcamento nada indica sobre esta questdo. Para
além disso, a lista dos projectos que aparece, de
forma dispersa, nos anexos informativos da proposta,
apenas mostra se o financiamento é “interno” ou
“externo”. Se é crédito ou donativo, ou se o crédito é
concessional ou comercial ndo se indica.

Austeridade

Os discursos e decisdes do Governo na sequéncia das
manifestagdes do 1 e 2 de Setembro listaram
algumas medidas ditas de austeridade, a fim de
contribuir para o financiamento dos subsidios do pao
e transporte urbano e também como sinal politico de
solidariedade. Serd que o Orgamento do Estado de
2011 reflecte isto?

No orgamento publico, os salarios, per-diems e
regalias fazem parte da “despesa com o pessoal” de

cada unidade de despesa (UGE na terminologia do
e-SISTAFE). Os saldrios dos funciondrios normais
estdo a crescer a fim de compensar o efeito da
inflagdo e no ambito da reforma salarial. Por isto, os
efeitos da austeridade sdo um pormenor escondido
pela agregacdo inevitdvel em rdbricas mais grandes.
As viagens aéreas sdo contabilizadas numa rubrica
que faz parte dos “bens e servigos”, uma classificagao
na qual entram também a manutengdo, papel,
tonner, combustivel, energia, luz e outros. O efeito de
eventuais poupangas em viagens em primeira classe
nao se pode isolar.

No entanto, austeridade podia se interpretar também
como esforco de controlar a expansdo das
actividades inerentemente administrativas e politicas
a favor dos sectores sociais e os que tém um impacto
indirecto sobre o crescimento econdmico. Assim,
podemos olhar para as despesas previstas para a
Presidéncia e Casa Militar, os Gabinetes dos
Governadores Provinciais, os Negdcios Estrangeiros e
Embaixadas, e separadamente para o custo da
Assembleia da Republica e das Assembleias
Provinciais. Serve de referéncia o total dos gastos
correntes (sem investimento) das instituigées.3

Despesas de funcionamento dos 6rgdos de administracdo do territério e chefia do governo

milhées de MT Crescimento anual

2011] 2010] 2009] 2008 2011] 2010] 2009
Presidéncia 780 624 455 426 25,0% 37,0% 6,8%
Casa Militar 436 358 303 201 22,1% 17,9% 51,1%
SISE 830 690 473 430 20,3% 45,7% 10,2%
Primeiro Ministro (sem instituicdes 28 60 55 51 -53.3% 7.8% 8.2%
subordenadas)
Governadores 163 207 170 152 -21,2% 21,9% 11,8%
Administracéo Estatal (central) 109 110 104 63 -0,8% 5,0% 65,2%
MINEC (sem institutos) 206 268 249 221 -22,9% 7,3% 12,7%
Embaixadas 1.090 914 855 753 19,2% 6,9% 13,6%
Assembleia da Republica 459 487 457 354 -5,7% 6,4% 29,0%
Assembleias Provinciais 288 350 25 34 -17,8% 1321,3% -26,7%
TOTAL 4.389 4.066 3.148 2.685 8,0% 29,1% 17,2%
% do funcionamento institucional 9,2% 10,1% 9,5% 9,1%

Crescimento anual 8,0% 29,1% 17,2%
Despesa de funcionamento institucional
Central 21.670 19.978 17.187 16.735
Provincial 12.543 16.829 12.812 11.220
Distrital 13.300 3.550 3.080 1.440
Total 47.514 40.357 33.079 29.396
Crescimento anual 17,7% 22,0% 12,5%

Trés observagdes: Primeiro, as despesas, em termos
nominais, cresceram substancialmente entre 2008 e
2010, mas ja menos de 2010 para 2011. Em 2011,
estas fungdes absorvem 9,2% das despesas correntes
das instituicbes (sem encargos gerais), um ponto
percentual menos do que foi previsto no OE 2010. De
2010 para 2011, os sectores mostrados na tabela
acima crescem em 8,0%, enquanto a despesa de
funcionamento das instituigdes cresce em 17,7%. Isto
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é notdvel particularmente por causa do alto peso das
Embaixadas, cujos custos crescem de forma
acentuada por causa da desvalorizagdo do metical — a
dotagdao, em termos de meticais nominais, cresce em
19,2%. Presidéncia, Casa Militar e o SISE (seguranga
do Estado) continuam a ganhar também em termos
de fatia do orgamento que absorvem.

Os custos elevados das visitas presidenciais aos
distritos no dmbito das Presidéncias Abertas foram



criticados nos meios da comunicagdo social. Ndo é
evidente onde estes custos aparecem no orgamento;
podem ser incluidos nas rubricas da Presidéncia, da
Casa Militar ou em alguns ministérios tais como a
Administragcdo Estatal ou o Plano e Desenvolvimento
ou Agricultura. Entretanto, olhando apenas para a
Presidéncia e Casa Militar, as despesas aumentam, de
2010 para 2011, em 25,0% e 22,1%, respectivamente
e bem mais rapidamente que as despesas
institucionais em geral. Austeridade?

A abordagem de austeridade pode ser interpretada
ainda duma outra forma, como modéstia da
administracdo publica em relagdo ao resto da
sociedade. Nesta perspectiva, serd necessario olhar
para a absorg¢do de fundos para o aparelho do Estado

e, em particular, os saldrios e demais custos de
pessoal. A tabela abaixo mostra uma tendéncia talvez
problemadtica: as despesas com o pessoal crescem
mais do que as despesas de funcionamento das
instituicdes em geral. Em 2008, por cada 100 meticais
de despesa corrente das instituicdes, 36 serviram
para financiar o material que os funciondrios utilizam
e as despesas em bens e servicos das unidades de
servigo (escolas, centros de saude etc.). Em 2011,
segundo o orgamento proposto, apenas 28 meticais
ficam para bens e servicos enquanto 72 meticais
servem para pagar o pessoal. Parece que a reforma
salarial em curso estd a conduzir para uma situagdo
onde o pessoal tem cada vez menos fundos
disponiveis para poder operar.4

Despesa com o pessoal em relagdo ao total da despesa de funcionamento das instituicdes

milh6es de MT

Orcamentos do Estado iniciais 2011 2010 2009 2008
Despesa com o pessoal

Central 13.506 11.230 9.363 9.465

Provincial 9.769 13.695 10.100 8.784

Distrital 11.109 2.359 2.110 566

Total 34.384 27.284 21.572 18.815
Despesa de funcionamento institucional

Central 21.670 19.978 17.187 16.735

Provincial 12.543 16.829 12.812 11.220

Distrital 13.300 3.550 3.080 1.440

Total 47.514 40.357 33.079 29.396
Pessoal em % do funcionamento institucional

Central 62% 56% 54% 57%

Provincial e distrital 81% 79% 7% 74%

Total 72% 68% 65% 64%

Promocgao do crescimento econémico

O descontentamento popular em Setembro
incendiou-se pelo aumento do prego do pdo. A causa
de fundo provavelmente é a falta de perspectivas de
ganhar a vida e, para os mais jovens, estar melhor do
que os pais. Assim, a resposta de longo prazo exige a
promog¢do de um crescimento econdmico que cria
emprego e aposta em actividades na agricultura, as
quais podem fixar jovens nas areas rurais e assegurar
uma oferta nacional em alimentos basicos e
processados. Os megaprojectos, embora criem alguns
postos de trabalho e contribuam com alguns fundos
para os cofres do Estado, contribuem pouco para
resolver o fendmeno de falta de perspectivas.

E discutivel em que medida a promogdo dum
crescimento econdmico abrangente deve ter
expressdo orgcamental. Os empresdrios criticam
frequentemente o excesso de burocracia, uma
regulamenta¢cdo ndo adequada e legislagdo que
complica as actividades do sector privado.
Entretando, as actividades econdmicas também
precisam, como complemento, de servigos publicos:
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estradas, laboratdrios de controle e certificagcdo de
qualidade, extensdo rural que traz inovagdes aos
agricultores, energia eléctrica fora das grandes
cidades e trabalhadores qualificados.

Nesta perspectiva, interessa ver qual é a distribuicao
da despesa institucional pelas grandes categorias de
“sectores econdmicos”, “sectores sociais” e o0s
outros. De facto, a distribuicdo é relativamente

equilibrada, embora isto nao significa
necessariamente que seja adequada.
Despesa institucional total por categoria
Qutros
37%
Sociais
33%
Econémicos
30%
6



Despesas em sectores econdmicos, sociais e outros
no OE 2011

milhdes de MT
Sectores Sectores Outros Total
Econdémicos Sociais (sem EGE)  (sem EGE)
Funcionamento
Central 2721 3.769 15.180 21.670
Provincial 1.301 8.503 2.740 12.543
Distritos 775 10.606 5.333 16.714
Total 4.797 22.878 23.252 50.927
em % 9,4% 44,9% 45,7% 100,0%
Investimento
Central 26.062 11.035 14.310 51.406
Provincial 1.044 1.046 841 2.931
Distritos 709 141 1.327 2177
Total 27.106 12.080 15.151 54.337
em % 49,9% 22,2% 27,9% 100,0%
Total 32.612 35.099 39.730 107.442
em % 30,4% 32,7% 37,0% 100,0%

EGE = Encargos Gerais do Estado

Para produzir a informacgdo acima, consideram-se

e sectores sociais: Saude, Educagdo incluindo o
Ensino Superior, Cultura e Mulher e Acgdo
Social incluindo o INAS;

e sectores economicos: Agricultura, Pescas,
Trabalho, Energia, Recursos Minerais,
Tecnologia, Obras Publicas sem dagua (FIPAG,
ARAs), Industria e Comércio incluindo balcdes
Unicos, o Centro de Promogdo de
Investimentos, a Bolsa de Valores, o Fundo de

T 5
Estradas e os “sete milhGes”.

Uma comparagdo com anos anteriores seria
interessante, mas ndo é possivel com margem de
erro aceitdvel principalmente porque, nos anos
anteriores, muitos projectos demonstraram uma
baixa aparente na taxa de execucdo, facto que deveu-
se ao optimismo na orgamenta¢do assim como na
dificuldade de captar os dados sobre a execu¢do no
caso dos projectos tradicionais.

O sector da Agricultura tem uma grande prioridade
ndo apenas para o desenvolvimento rural mas
também para a estabilidade dos pregos de alimentos
nas cidades. Contudo, uma Auditoria de Desempenho
do sector, de conhecimento publico desde Outubro
de 2010, indica que a aparente falta de resultados
deve-se principalmente a problemas organizacionais
e a pouca focalizagdo. A solugdo, ligada a recente
mudanga do Ministro da Agricultura, ainda nado
constard na proposta do orgcamento entregue a
Assembleia da Republica em finais de Setembro.

Actividades em prol da Agricultura e Pescas tém a sua
expressdao or¢amental em muitas linhas, uma para
cada instituto, nos orgamentos provinciais e distritais.
O total para Agricultura e Pescas chega a quase 7.000
milhdes de meticais (191 milhGes de ddlares). Fundos
externos financiam quase a metade disto. Se
acrescentarmos 50% dos “sete milhdes” (total: 794
milhdes de MT na componente interna), dos quais
uma parte significativa serve para promover
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actividades de produgdo de produtos agricolas e
pecudria, chegamos a quase 7.400 milhGes para
Agricultura e Pescas. Este valor ndo inclue os
investimentos em  barragens (Massingir em
particular) e o regadio de Chdkwe (porque pertence a
uma empresa estatal).

Despesa na Agricultura e Pescas no OE 2011

Milhdes de MT

Func Inv Int Inv Ext Total| Total interno

Central 711 1.426 3.010 5.147 2.137

Provincial 585 310 354 1.249 895

SDAE 549 0 0 549 549

Total 1.845 1.736 3.364 6.945 3.581
50% dos "7 milhdes" 352

As dotagGes sdo muito concentradas ao nivel central,
onde constam 71% do total. Em parte, isto deve-se a
concentragdo dos fundos de investimento ao nivel
central para programas tal como o PAPA (Plano de
Accdo para a Producgdo de Alimentos); os fundos
podem ser descentralizados para efeitos de execugao
durante o ano. Contudo, 38% da despesa corrente
também é despesa central.

Segundo a Fundamentagdo, sdo previstos gastos de
1.265 milhdes de MT (34 milhdes de ddlares) para a
implementagdo do Plano de Acgdo para a Produgdo
de Alimentos. Para comparagdo: isto é pouco mais
que os 1.182 milhGes orgamentados para os Jogos
Africanos de 2011, nem metade dos 2.954 milhGes
orcamentados para subsidios e quase o mesmo
montante que o orgamento prevé para a Presidéncia
e a Casa Militar. Contudo, é discutivel se estas
relagdes sdo expressdo de fraca prioridade para da
Agricultura na “perspectiva de dinheiro”. Para
aumentar a produgdo de alimentos e gerir
rendimento nas areas rurais, para além de servigos
agrarios tais como a extensdo rural, precisam-se de
vias de comunicagbes, focalizagdo aos mercados e
cadeias de valor e processamento eficientes e um
menor custo de comercializagdo.

Descentralizagao

O distrito é tido como o pdlo de desenvolvimento. A
descentralizagdo da responsabilidade para a
implementacdo estd a prosseguir a um passo
impressionante. Nos anos 2009 e 2010, foram
gradualmente inscritos, primeiro os bens e servicos e
agora os saldrios dos servicos bdsicos na Saude,
Educagdo e Agricultura nos orcamentos distritais. A
notar, no entanto, que a competéncia dos distritos
continua restrita no que diz respeito a determinagao
das dotagOes nas areas dos servigos distritais. Afinal,
os distritos contribuem a implementacgdo de politicas
nacionais na Saude, Educagdo e Agricultura e ndo tém



e ndo deveriam ter a competéncia de realocar
quantidades significativas de fundos entre estes
sectores.

Desde 2006, existe a verba do Investimento de
Iniciativa Local, vulgo os “7 milhdes”. Concebido
inicialmente para financiar infra-estruturas publicas
locais nos distritos que, em grande numero, tinham
elaborado planos distritais de desenvolvimento,
tornou-se em uma linha de créditos e (por falta de
reembolso) subsidios para investimentos produtivos
privados a pequena escala. A alocagdo destes fundos
é da exclusiva responsabilidade dos distritos, com
envolvimento dos Conselhos Consultivos dos distritos
e postos administrativos. A problematica da tentativa
de tornar distritos em bancos é bem conhecida.

Rapidamente, a ideia inicial — dar fundos aos Distritos
para realizar as ambigdes exprimidas nos Planos
Distritais de Desenvolvimento e financiar as infra-
estruturas — foi salvaguardada através da introdugdo
duma outra verba, inicialmente de cerca de 2,4
milhdes de meticais para cada Distrito, para financiar
infra-estruturas publicas.

No OE 2011, observa-se uma viragem significativa. Os
“sete milhdes”, que aparecem no programa de
“Promogdo do Desenvolvimento Econdmico Local”
absorverdao 794 milhGes de meticais (22 milhGes de
ddlares). Ja ndo sdo “sete milhdes” — por média, sdo
6,3 milhdes por distrito. A luz das montes de
irregularidades a volta da tentativa de tornar distritos
em bancos de desenvolvimento, a medida justifica-
se. Ao mesmo tempo, o programa de “Infra-
Estruturas Sécio-Econdmicas”, que refere-se a bens
publicos, absorvera 1.234 milhdes de MT (34 milhdes
de ddlares) no Investimento apenas na componente
interna. Contrariamente ao Investimento dos
sectores, inscrito como despesa central ou provincial
mas que seja realizado ao nivel local, e que tem por
objectivo realizar os objectivos das politicas
nacionais, o investimento distrital em infra-estruturas
socio-econémicas  destina-se  directamente as
necessidades locais que, obviamente, variam de um
distrito ao outro. O poder de decisdo dos distritos fica
cada vez mais reforgado.

Em termos mais abrangentes, qual é o progresso em
relagdo ao objectivo de descentralizar a
implementagdo e o poder de decisdo sobre a
afectagdo dos recursos ao nivel mais baixo e ainda
adequado, como diz o principio de subsidiaridade?
Um jornal didrio recentemente criticou que 70% dos
fundos do orgamento ainda ficam com instituicdes
centrais. Serd assim?

Para pesquisar a questdo e produzir uma resposta

mais equilibrada, é preciso, em primeiro lugar,
identificar os sectores com potencial de
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descentralizagdo. As Forgas Armadas, o SISE, a
Presidéncia, a Policia (que é policia nacional), as
Embaixadas, os Negdcios Estrangeiros prestam
servicos para a Nagdo na globalidade, desempenham
fungBes exclusivamente nacionais/centrais. Estas
despesas nao podem ser descentralizadas. Ficam
como “candidatos” para a descentralizagdo
principalmente os sectores da Educagdo Geral e
Secunddria, a Saude, a Agricultura, a Justica, a
Administragdo dos assuntos dos cidaddos, a
manutengdo das estradas e reabilitacdo de vias de
acesso, Industria e Comércio, Turismo, as Pescas e a
Agricultura. Na prdtica, identificar as areas
descentralizaveis é dificil no caso dos institutos
especializados — qual serd a perspectiva de
descentralizagdo da investigagdo agricola, do Instituto
de Aviagdo Civil, do INNOQ etc.? Fizemos uma
tentativa e classificamos as despesas centrais em
fungdes nacionais e responsabilidades
compartilhadas. Em caso de duvidas, a unidade
entrou na categoria da responsabilidade
compartilhada.6

O resultado sugere que é preciso rever o
“julgamento” de fraca descentralizagdo. Das despesas
de funcionamento das unidades com fungoes
compartilhadas entre o centro, as provincias e
distritos, apenas 23% constam no Or¢gamento Central.
40% das dotagdes encontram-se nos orgamentos
distritais, 37% nos das provincias. Sendo que os
ministérios centrais sdo responsaveis pela definicdo
das politicas, legislagdo, monitoria do desempenho e
servigos centrais especializados, a absorgdo de quase
um quarto da despesa em fun¢bes compartilhadas
pelas administragGes centrais e locais ndo parece
exagerada a priori.

Descentralizacdo da despesade funcionamento
em fun¢des compartilhadas

23%

@ Central descentralizavel

40%

@ Funcionamento provincial
semencargos gerais
(pensdes)

0O Funcionamento distrital




Despesa de funcionamento, 2011, na perspectiva de
descentralizagao

Milhdes de MT %
Central fungdes exclusivamente nacionais 13.823 19,3%
Central: encargos gerais 19.049 26,7%
Encargos gerais nas provincias 5.010 7,0%
Central funcdes compartilhadas 7.722 10,8%
Provincial sem encargos gerais 12.543 17,6%
Distrital 13.300 18,6%
Total 71.447 100,0%

Ao contrdrio da despesa corrente, o investimento
continua muito concentrado no nivel central. As
provincias e os distritos sdo responsaveis por apenas
9,4% dos projectos inscritos no Orcamento. Isto deve-
se ao peso grande dos sectores das estradas e
energia, a concentragdo dos fundos comuns no nivel
central a fim de ficar com a opgao de
“descentralizacdo para efeitos de execugdo” ao longo
do ano a base de critérios ndo bem conhecidos e
fixados na altura da preparagdo do orcamento, e em
parte em resposta as exigéncias dos doadores que
possam exigir uma prestacdo Unica de fundos e
gestdo do projecto por uma Unica célula de gestdo.

Equilibrio regional

E bem conhecido que a distribuicdo da despesa no
territério ndo esta bem equilibrada. Como é que se
apresenta a distribuicdo no OE 2011 na base do
critério de populagdo? A andlise é feita apenas na
base das despesas com financiamento interno porque
o investimento externo tende a ser centralizado no
orcamento, sendo descentralizado parcialmente
apenas no curso do ano. Fazemos a analise sem a
Cidade de Maputo porque é um caso especial por
causa dos servigos que a urbe presta para a regido e
para o pais na globalidade.

A despesa interna total (funcionamento e
investimento, provincias e distritos) per capita varia
entre 1000 MT por habitante (Zambézia) e cerca de
1650 por habitante (Sofala), contudo com Maputo
Provincia ainda acima disto.

Despesas interna per capita por provincias
MaputoProv : : ]
Gaza | ‘ : 1
Ibane | ‘ ‘ ]
Sofala ] ‘ ‘ 1
Manica | : :
Tete ] ‘ ‘
Zambézia | : Il
Nampula | ‘ ‘
Cabo | ‘ : 1
Niassa ] 1 1 1
0 560 10‘00 15‘00 2000
MT per capita
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Nos sectores da Educagdo Geral (sem Ensino

Superior) e Salde (sem hospitais centrais e
provinciais) existem desequilibrios também. Na
Educagdo, as provincias mal servidas sdo em

particular Zambézia e Nampula.

Despesa interna em Educag&o geral per capita
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Na Saude, os desequilibrios sdo maiores. Destacam-
se Manica e Inhambane como provincias com pouca
despesa per capita. Melhor servidas sdo Niassa, Cabo
Delgado, Sofala e Maputo Provincia. No caso da
Saude, contudo, a andlise feita ndo mostra toda a
histéria porque os medicamentos e equipamentos
constam no Orgamento Central — os materiais sdo
distribuidas em espécie.

Despesa interna em Salde geral per capita
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As dotagdes com financiamento interno nos
orcamentos distritais e provinciais agregados
dependem da densidade e abrangéncia das unidades
de servigo — se uma provincia tiver poucas escolas e
centros e postos de saude, ndo seria razoavel
equilibrar as dotagdes antes de criar as condigdes em
termos de facilidades e pessoal. Mas ha planos para
melhorar o equilibrio?

O PES

O Plano Econémico e Social é “o outro lado da
moeda”. Explica os pressupostos sobre os quais as
projeccGes das receitas do Estado se baseiam e
detalha as metas e acgles importantes que o
orgamento vai financiar.



O formato do PES mudou totalmente em 2011. Os
pressupostos em termos de inflagdo e crescimento
continuam ser apresentados em texto e tabelas, mas
a seccdo sobre as acgdes dos sectores é apresentada
sob forma de matrizes. Algumas informagGes
interessantes aparecem no texto e nas matrizes:

e O Governo vai comprar 100 autocarros para o
transporte publico. A notar que ndo aparecem
explicitamente no Orgamento porque vado aos
Transportes Publicos que é uma empresa
auténoma que recebe empréstimos ou capital

préprio, posicdes ndo desagregadas no
Orgamento.
e No ambito do programa “Transporte

Rodovidrio”, o Governo vai adquirir 2000
bicicletas a fim de “continuar a massificar o uso
de meios alternativos de transporte”.

e Nos recursos naturais, pretende-se abater 150
crocodilos ao longo do Rio Zambeze.

e 340.324 criangas receberdo apoio multiforme.

e Pretende-se contratar 30.000 alfabetizadores
para servir 850.000 alfabetizandos.

e 8.500 professores com formac3o inicial de “10°
+1” serdo recrutados.

e E previsto a construgdo e equipamento de 1500
novas salas de aulas, por via do programa de
construgao acelerada, que vai resultar em 1500
escolas (!) concluidas.

e 43.000 alunos serdo inscritos em instituicGes
publicas da Educagdo Técnico-Profissional.

e O numero de alunos no Ensino Geral crescera
de 5,7 para 6,3 milhdes de alunos.

e Com apoio do Plano de Acgdo de Produgdo de
Alimentos (PAPA), a produgdo de cereais
crescera em 4%. A taxa de crescimento para o
arroz projecta-se em 9,5%. A produgdo de trigo
sera de cerca de 20.000 toneladas.

e Vai ser criada uma pagina na Web com
fotografias sobre o pais. Esta actividade
enquadra-se no programa “Fortalecimento e
acgOes para acesso a informagdo aos citadinos”
com a finalidade de “aprofundamento da
democracia”.

e O Chefe do Estado vai visitar 11 provincias, que
o Ministério da Administragdo Estatal vai
preparar. Vai também visitar a Swazilandia,
Namibia, Suécia, Islandia, Russia, Ucrdnia, EUA,
Quatar, india, Singapura, China, Vietname e
Australia.

e Vio ser editados, produzidos e publicados 1000
exemplares da “Colectdanea de Discursos” de
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Sua Exceléncia o Presidente da Republica
intitulada “A Nossa Miss3ao”.

125 paginas de matrizes fornecem detalhas
interessantes, mas numa mistura entre acg¢des
importantes e micro-actividades de pouca relevancia.
Filtrar acgdes com peso e relevancia é trabalhoso. Os
matrizes ndo tém valores; mas mesmo se tivessem, o
volume dos detalhes esconde o essencial. O novo
formato ndo ajuda a ver em que direc¢do o Governo
pretende conduzir o pais ou apreciar se as
actividades pretendidas sdo suficientes para realizar
as metas.

Lacunas

Os detalhes utilizados no processo de elaboragdo
dum orgamento sdo muito mais do que os
pormenores e informagOes desagregadas que
aparecem na documentagdo apresentada a
Assembleia da Republica e ao publico. Isto é normal.
Afinal, muitos pormenores servem inicialmente para
estimar os valores por aprovar mas podem mudar ao
longo do ano. Os gestores da despesa devem ser
gestores mesmo e ndo apenas administradores. O
Parlamento aprova as grandes linhas; os pormenores
ficam para a gestdo do dia-a-dia.

Contudo, existem elementos criticos que ndo sao
apenas pormenores, elementos que interessam o
publico e deveriam ser discutidos. Lamentavelmente,
alguns destes ndo aparecem na proposta do
Orcamento apresentado pelo Governo. Alguns
exemplos:

e Quais as receitas provenientes dos
megaprojectos e das concessdes? Estas receitas
podem fazer parte da receita do Instituto de
Gestdo das Participa¢des do Estado (IGEPE), da
receita do capital ou da receita corrente. O OE
ndao desagrega as receitas de capital e nao
mostra as receitas do IGEPE de forma
desagregada.

e Na base dos dados apresentados na Conta
Geral do Estado (CGE) e no Relatdrio e Parecer
do Tribunal Administrativo, a estrutura das
pensdes mudou significativamente ao longo
dos Ultimos anos: as pensGes militares
cresceram muito mais rapidamente que as
pensdes civis. A questdo das pensdes militares
deveria interessar o publico. Contudo, a
proposta do Orgamento nao discrimina.

e Os subsidios aparecem em uma unica linha.
Uma discriminagdo por “combustivel”, “pdo e
trigo”, “Radio de Mogambique e TVM”, e

“transporte publico” interessa, mas nao
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aparece nem no orgamento nem na
fundamentacao.

As fontes e a estrutura da ajuda externa por
modalidade tém grande impacto sobre a
robustez da projeccdo das receitas e o grau de
dependéncia. Saber quais os montantes
disponibilizados em Apoio Geral ao Orgamento,
apoio por via de fundos comuns, projectos
tradicionais e para retrocessao é
importantissimo. Contudo, a documentagdo da
proposta do orgamento ndo desagrega o
financiamento externo, nem por doadores nem
por modalidades.

Depois da discussdo que houve sobre a questao
de financiamento de infra-estruturas por via de
créditos externos ndo concessionais, o analista
interessado é capaz de buscar, mas ndo
encontrar informagdo sobre quais os projectos

e obras financiadas por esta via. Que penal!

A estratégia de descentralizagdo das verbas de
funcionamento dos servigos basicos para os
distritos é assinalavel. Contudo, dificulta muito
a andlise do orgamento porque falta um mapa
que agrega as despesas por servigos distritais
através dos distritos e provincias. Por isto, é
muito trabalhoso extrair o total da despesa
orcamentada, por exemplo, para os Servigos
Distritais da Educagdo, Juventude e Tecnologia.
Para poder calcular o valor que o orgamento
disponibiliza para a Educagdo ou para a Saude,
é preciso converter os ficheiros dos ”"mapas
acompanhantes”, que vém em formato PDF,
para o formato de folhas de cdlculo (como
Excel), filtrar a tabela e visualizar apenas as
linhas que dizem respeito a um servigo
seleccionado, adicionar os valores e junta-los
com os valores que aparecem nas tabelas da
despesa central e provincial. Quem é capaz de
fazer isto, e quem tem a paciéncia? Um mapa
com dados agregados por servi¢o seria muito
recomendavel e bem-vindo.

Para avaliar a estratégia de financiamento do
orgamento, o endividamento interno do Estado
(tecnicamente o crédito interno liquido) é uma
varidvel chave. O valor pode ser calculado a
partir da informagdo fornecida nos mapas e na
fundamentacdo, mas nao directa e
aparentemente. Os relatdrios PEFA sempre tém
enfatizado esta lacuna. Porqué este numero
ainda n3o aparece claramente? E interessante
constatar que a Conta Geral do Estado, num
dos primeiros mapas, fornece esta informagéo,
se bem que apenas no momento de
apresentacdo das contas financeiras finais dum
ano.
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A apresentagdo do orcamento por classificagdo
programatica continua pouco informativo. A
causa principal é que os gastos de
funcionamento ficam contidos na rdbrica de
“Administracdo do Aparelho do Estado”, que
aparece no programa de “Combate a
corrup(;:?\o”.7 Serd que os saldrios dos
professores, do pessoal da saude ou o custo das
Assembleias servem para o “Combate a
corrupgcao”? Talvez — porque sem saldrios,
teriam de desviar dinheiro dos cofres do Estado
para poderem sobreviver.

A documentagdo orgamental ainda ndo mostra
a estrutura da despesa por classificagdo
funcional detalhada. A abordagem
problemdtica na aplicagdo da classificagdo
programatica é a causa principal. A acrescentar
que a legislagdo exige que o orgamento seja
apresentado por classificagdo funcional.

O Imposto sobre o Valor Acrescentado (IVA),
apesar do nome, é um imposto sobre o
consumo interno, que ¢é cobrado pelas
empresas em cadeia. Exportadores em
particular tém direito ao reembolso do IVA
pago sobre as facturas dos seus fornecedores
porque bens exportados ndo atraem IVA dado
gue o consumo ndo é interno. Em principio, a
receita proveniente do IVA deve ser mostrada
em termos liquidos (IVA cobrado menos IVA
reembolsado). A notar que isto ndo viola o
principio de contabilizagdo de receitas como
receita bruto. Este principio exige que os custos
de cobranca ndo deveriam ser descontados ja
das receitas. Mas sendo que os reembolsos sdo
inerentes aos mecanismos deste imposto, e ndo
aos custos de cobraga, saldar receitas e
reembolsos ndo viola o principio.

Contudo, os reembolsos aparecem na CGE
como despesas. Levanta-se a questdo sobre
como os reembolsos sdo tratados na proposta
do orgamento: descontam-se das receitas (o
que seria certo) ou aparecem nos encargos
gerais do Estado sem serem discriminados?

Os encargos gerais constituem um elemento
com pouca transparéncia. Fazem parte desta
classe de despesas os subsidios aos Partidos
Politicos, uma contingéncia, e algumas
despesas especiais tal como a compensac¢do da
empresa que assegura a inspecgdo pré-
embarque. Na documentagdo da proposta do
Orcamento, ndo ha desagrega¢do, nem ha
explicagbes. Uma linha em particular levanta
questdes: sob o titulo “Outras Despesas
Correntes — Central” aparecem 5.857 milhGes
de meticais (160 milhGes de dolares!), dos quais
1.866 milhGes em despesas de pessoal e 3.991
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milhdes em “outras despesas”. A proposta do
Or¢amento e a fundamentagdo ndo dao
indicagdo nenhuma sobre para que serve esta
despesa.

Em geral, as rubricas dos encargos gerais do
Estado  ficam muito  opacas, pouco
transparentes.

e As receitas do Estado provenientes das
participacbes em empresas é outro elemento
de falta de transparéncia. Segundo as regras,
uma parte das participagdes constituem
receitas préprias do IGEPE que gere as
participacdes. Sera que todas estas receitas sao
contabilizadas em forma bruta como receitas
de capital? O fraco rendimento nas “Receitas
de Capital” (1.313 milhdes de MT, equivalente a
35,8 milhGes de dolares) levanta algumas
duvidas.

e Houve uma discussdo quente na imprensa
sobre a questdo da SEMLEX, empresa belga que
produz os novos documentos de identificagdo
civil, passaportes e DIREs, com elementos
biométricos. Onde estdo inscritos os montantes
que esta empresa recebe? Na proposta do OE
2011, aparecem gastos em bens e servigos da
Direc¢do Nacional da Migragdo quase 600
milhdes de meticais e 504 milhdes de meticais
como investimento com financiamento interno,
totalizando 1104 milhdes de meticais (30
milhdes de ddlares). O montante do
investimento é desagregado numa dos “mapas
acompanhantes” em varios projectos de
apetrechamento de infra-estruturas dos
servicos provinciais € um para a direc¢do
nacional. Um destes é orgado em 113 milhdes
de meticais, um outro em 151 milhdes,
enquanto os outros tém valores modestos,
sendao pequenos.

No orcamento de funcionamento da Direcgdo
Nacional da Migragdo, que apenas exibe uma
parte do custo desta (o resto estd incluido nas
despesas do Ministério do Interior), aparecem
598 milhdes de meticais (16,3 milhdes de
ddlares) na rubrica dos bens e servigos. Sera
isto o pagamento a SEMLEX pela produgdo dos
documentos e assisténcia técnica? Sera isto o
total da compensag¢do da SEMLEX, ou serad que
recebe uma parte das receitas provenientes das
taxas destes documentos directamente, ja
descontado das receitas, em violagdo do
prinicipio de contabilizar as receitas brutas? A
proposta do orgamento ndo oferece nenhuma
explicagdo deste montante extraordindrio.
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De propésito, ndo se solicitaram informagdes adicionais
ou especificas das autoridades que preparam o orgamento.

2 A taxa de cAmbio utilizado neste documento é de 36,7

MT/S.

Isto a fim de eliminar os efeitos de flutuagdes no servigo
da divida, pensGes e demais despesas gerais, e a
problematica valorizagdo da componente externa do
investimento.

4 . .
A notar que os per-diems e suplementos dos salarios

estdo dentro da rubrica de “despesas de pessoal”.

> 0 “Millennium Challenge Account” (MCA) foi

classificado como “outros” porque abrange actividades nas
dreas produtivas tanto como sociais, sem discriminagdo
entre estes. O MCA aparece no orgamento como unidade
de despesa, quase como sector. Esta abordagem permitia
incluir o MCA no orgamento enquanto todas as outras
actividades financiadas pelos Estados Unidos de América
ficam fora do orgamento, e resolver o contencioso a volta
de pagamento do IVA. O inconveniente desta abordagem é
uma redugdo da transparéncia porque aparece uma
unidade de despesa que representa um doador em vez de
um eixo de actividades.

Os “Antigos Combatentes” também fazem parte dos
“outros”.

6 e ~ P
Casos especificos sdo, por exemplo os hospitais

centrais, universidades, CNE.

7 . ~
O nome completo do programa é “Boa Governagao,

Descentralizagdo, Combate a Corrupgdo e Promogdo da
Cultura de Prestagdo de Contas”.

CENTRO DE INTEGRIDADE PUBLICA

Boa Governagdo-Transparéncia-Integridade

Rua Frente de Libertagdo de Mogambique (ex-Pereira
do Lago), 354, r/c.

Tel: 00 258 21 492335 * Fax:00 258 21 492340

Caixa Postal:3266 * Email:cip@cip.org.mz
www.cip.org.mz * Maputo-MOCAMBIQUE

Este documento foi elaborado com o apoio técnico da
Ximungo Consultores Lda.

Os parceiros-financiadores do CIP séo: DFID,

Cooperag¢do Sui¢ca, Embaixadas da Dinamarca,
Noruega e Holanda, Fundagdo Ford e Oxfam Novib.
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