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Prefdcio

Severino Elias Ngoenha*

O presente livio A Economia Politica da Decentralizagio em Mogambique chega
a0 publico e na mio do leitor no momento certo. Os grandes desafios politicos,
institucionais, econémicos e sociais que Mozambique ¢ os seus povos enfrentam
actualmente representam um contexto apropriado para repercorrer a pardbola da
descentralizacio e as suas perspectivas para o Pafs.

O livro aborda a questio da descentralizagio mediante uma abordagem
multidisciplinar e multissectorial, considerando o 4ngulo visual de tipo politico, assim
como institucional, da administracdo publica ou da burocracia, da economia, das
financas (publicas) e da sociedade.

O objectivo que se poe tem a ver com o relacionamento entre descentralizagio e
democracia. Trata-se de um assunto conhecido e enfrentado vérias vezes no debate
proprio da ciéncia politica: serd que uma maior descentralizacdo corresponde a um
nivel mais avangado de democracia?

Mogambique é um Pais ainda novo, quanto a sua vida democrdtica. E o livro
oferece um quadro claro da histéria da descentralizagio desde 1992 até hoje;
entretanto, a tese de fundo ¢ a seguinte: a classe politica que sempre esteve no poder
procurou sistematicamente travar ou limitar os processos de descentralizagio. Serd
que esta tese ¢ aceitdvel? Serd, sobretudo, que esta tese sai comprovada das evidéncias
que o livro traz?

Duma forma geral, é possivel responder afirmativamente a ambas as questoes.
O facto de o Governo ter expandido o nimero dos distritos, alguns dos quais se
sobrepoem quase que perfeitamente ao territério dos respectivos municipios, é uma

das provas que o livro traz para sustentar a sua tese central. Podemos acrescentar, para

Doutor em filosofia, Director da Escola Doutoral de Filosofia da Universidade, Pedagégica, Maputo; Reitor da
Universidade Técnica de Mogambique, Maputo.
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projectar o discurso para o hoje e até o amanha, que as reservas manifestadas pelo
Governo em aumentar o nimero dos municipios constitui uma enésima demonstragio
de quio cautelosa tenha sido a abordagem governamental a respeito deste assunto.

Olhando pela matéria tratada no livro com olhos um pouco mais filoséficos, a
pergunta que surge de forma espontinea é a seguinte: como ¢ que o processo de
descentralizacio poderd fazer com que o bem-estar das populacoes, principalmente as
mais desfavorecidas, melhore duma forma visivel e considerdvel?

A resposta ndo ¢ banal. A iniciativa, implementada pelo governo liderado por
Guebuza, dos “7 milhées”, tinha sido propalada como medida de combate & pobreza
rural. Em parte, alguns resultados tém sido alcancados, entretanto a maioria dos
beneficidrios (como vérios estudos ji tém demonstrado) foi escolhida a dedo entre
as elites locais mais destacadas, e a taxa de devolugio daquilo que devia ser um
empréstimo a condicoes favordveis tem sido {nfima. Isso demonstra que o impacto
da descentralizagio nem sempre é positivo, mas que se trata de um processo politico,
institucional e econémico profundo, sistemdtico e racional, que deve ser conduzido
com critérios de transparéncia e de racionalidade administrativa.

As perspectivas apenas referidas reflectem o interesse e 0 amor que os autores tém
para com Mocambique e a sua gente. No caso do co-autor mocambicano, Eng. Jodo
Carrilho, esse carinho estd intrinsecamente ligado 4 sua ocupagio, durante muitos
anos da vida profissional no aparelho do Estado — entre outros na fun¢io de Vice-
Ministro de Agricultura- bem como expert independente, com questées chave do
desenvolvimento do pais do interesse de todos os mogambicanos: o uso e a gestio da
terra, e o desenvolvimento rural. No caso do académico de origem alema, Bernhard
Weimer, esse interesse ¢ testemunhado pelos 25 anos que ele reside e trabalha no
nosso pafs, desempenhando varias funcoes, tais como assessor no Ministério da
Administragio Estatal, professor na Universidade Eduardo Mondlane (UEM), gestor
de projectos de descentralizagio e consultor independente.

Nio todo o leitor vai sempre concordar com os argumentos e conclusées
apresentados neste livro, tomando em conta as suas convicgdes e andlises préprias.
Contudo, mesmo os que divergirem com as ideias apresentadas neste livro, lendo-o
irdo reconhecer o enorme esforco analitico e de geragio de dados e evidéncias que
o livro traz, para o beneficio do um debate informado e idéneo sobre um assunto
politicamente bastante controverso. Desta forma o livro merece muitos leitores,

leitores de todos os cantos e camisolas politicos, e de todos os cantos do Pais.

Maputo, Maio de 2017
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PARTE I:

Introdugao

O subdesenvolvimento tem sido uma caracteristica constante de Mocambique nas
tltimas quatro décadas, havendo actualmente mais de 60% da populagio (16 milhées
de pessoas) a viver em pobreza extrema. Diversas estatisticas e indicadores, como os
produzidos pelo Banco Mundial', o Indice de Desenvolvimento Humano das Nagées
Unidas (PNUD, 2016) e estudos recentes (ISS, 2017) documentam a percentagem
significativamente elevada da populacio que ndo tem acesso a infra-estruturas bdsicas
(dgua, saneamento e electricidade), tendo o pafs uma das mais baixas esperangas de
vida no mundo. O nivel de escolaridade é o mais baixo da regido da Africa Austral
e um dos mais baixos do mundo. Apesar de ter solos ricos e recursos hidricos, o
pais continua a nio conseguir alimentar-se, dependendo, portanto, das importagdes
de alimentos. Em 18 dos 41 anos de independéncia assistiu-se a violéncia politica
e conflitos civis. Outros estudos apontam para sérios desafios 4 boa governagio,
corrupgdo em alto grau e com elevados custos econdmicos, e a tendéncia para as
saidas financeiras ilicitas e lavagem de dinheiro (CIP, 2016a; CIP & CMI, 2016; BIG,
2016). Os recursos naturais e minerais de que dispde, em especial o gis natural, se
bem geridos e com beneficios amplamente partilhados, permitiriam a Mogambique
encontrar um caminho para sair da pobreza endémica. O historial do pafs, porém,
bem como o tratamento da recente crise causada por dividas odiosas, vieram p6r em
causa a confian¢a do povo mogambicano, dos parceiros estrangeiros e dos investidores,
na capacidade do governo de transformar a riqueza numa béngéo para todos.
Centrando-se na descentralizagdo ao analisar a economia politica do pais, este livro
parte do principio que os problemas crénicos de fragilidade e subdesenvolvimento
do Estado sio parcialmente causados pela estrutura e modus operandi do sistema
administrativo politico de Mogambique. Examinando as politicas e préticas de reforma
da descentralizacio do pals, o livro defende um repensar do Estado, da sua estrutura e
administragio, julgado necessdrio para uma transi¢ao de uma Ordem de Acesso Limitada
(OAL), que produz violéncia ciclica, para uma Ordem de Acesso Livre (OAA)%. Com
base numa andlise minuciosa das experiéncias de descentralizagio em Mogambique e em
dados factuais, alguns dos quais sao aqui publicados pela primeira vez, os autores postulam

que a descentralizacio democrtica tem de ser considerada parte dessa trajectdria.

1 http://data.worldbank.org/country/mozambique
2 Ver North ez al. (2010). Para a terminologia, ver Parte I, Sec¢do 2.3.
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Este livro, baseado num estudo encomendado pelo Dominio de Governagio
do Escritério de Cooperagio Suica (ECS) em Maputo, Mocambique, tem como
objectivo apresentar uma andlise aprofundada do processo de descentralizagio em
Mogambique, da sua histéria, dos seus intervenientes, do que a impulsionou e a
refreou, e também dos seus resultados.

Além de dar ao leitor uma panorimica do processo de descentralizacio em
curso, das suas dinimicas e dos seus resultados em Mogambique, o objectivo do
livro é analisar histérica e estruturalmente actores/agentes internos e externos, como
lideres politicos, funciondrios publicos, partidos politicos, associacdes empresariais,
governos, parceiros de desenvolvimento e os seus interesses na descentralizagio, e
avaliar a maneira como partilham as relagées de poder que influenciam e determinam
os processos e efeitos da descentralizagdo e lidam com elas. O livro procura desta
forma avaliar tanto os quadros formais — no sentido de normas constitucionais,
leis codificadas e leis informais — como as regras e processos informais que afectam
a descentralizagao.

Assim, o leitor pode contar com informagio sobre os desafios da reforma e as

actuais dinAmicas de reforma da descentralizacio em termos de:

* “factores estruturantes’ que moldam as reformas (por exemplo, legado
histérico, territério, etc.);

* regras formais e informais, regulamentos, politicas que definam a
descentralizacio e a governagio a multiplos niveis;

* disposicoes institucionais que enquadram o sistema de governagao a multiplos
niveis (por exemplo, atribuicio de fungées, fundos, recursos humanos/
capacidades), bem como principios de governagio que definem os aspectos
de qualidade do sistema de governagio a multiplos niveis (eficicia e eficiéncia
em termos de desempenho, transparéncia e prestagio de contas, e nio
discriminacio);

* dinimica de descentralizagio fiscal, fluxo de financiamento, planificagio e
processos, € a sua articulagio entre os diversos niveis da administragio estatal; e

* sustentabilidade das reformas.

Dada a correlagio histdrica intrinseca entre a resolugio de conflitos em Mogambique
e o debate sobre a descentralizagdo, o livro pretende também investigar a natureza
desta ligagdo e os desafios 4 reforma da descentralizagio. Serdo, pois, abordadas as

seguintes questoes:

* A descentralizacdo pode contribuir para a construgio e consolidagio da paz

em Mocambique?
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*  Quais sdo as principais partes interessadas envolvidas na consolidagio da paz
e nos processos de reforma da descentralizagio, isto é, quem estd a participar
nas negociagées e a tomar decisoes, e quais sdo as suas posicoes (por exemplo,
fontes de poder, legitimidade), comportamento e motivagoes/interesses, e

quem continua a ser excluido?

Espera-se que o livro contribua, pois, para um amplo debate publico sobre uma
questio importante para um amplo espectro de actores institucionais e que estimule
mais pesquisa académica.

O livro estd estruturado em quatro partes principais.

De acordo com os objectivos do estudo e a metodologia acordada, em primeiro
lugar o livro apresentard ao leitor, na Parte I, a abordagem metodoldgica e a
terminologia especificas usadas em AEP na descentralizagio. A parte II é dedicada &
andlise do poder e da mudanga com enfoque na descentralizacio, nas suas dinimicas
e nos seus efeitos. Distingue e disseca os “factores fundadores” ou “o peso da histéria”
(Capitulo A), as “regras do jogo” (Capitulo B) e o “aqui e agora” (Capitulo C).
Especialmente no Capitulo B, o leitor encontrard uma anilise aprofundada dos
trés aspectos fundamentais da descentralizagio em Mogambique, nomeadamente a
devolugao/municipalizagio, a desconcentragio e a descentralizagio fiscal. O capitulo
“Aqui e Agora” analisa as actuais dinAmicas econémicas e fiscais, bem como as tensées
politico-militares e as tentativas em curso para as resolver através de negociagdes.

A Darte III, do livio contém uma andlise aprofundada das principais partes
interessadas em todos os niveis da administragio publica mogambicana (niveis macro,
meso e micro) e os seus papéis como condutores ou restritivos da descentralizagio. A
questdo dos incentivos e desincentivos & descentralizacio é também abordada nesta
parte.

A Parte IV, a Gltima, resume as constatagoes ¢ os cendrios de andlise para a reforma
da descentralizagdo, antes de formular conclusdes finais, destacando a importancia
dessa reforma para a consolidagio da paz e o refor¢o do Estado considerado frigil e

propenso a violéncia, dadas as suas caracteristicas de exclusio.
1 Abordagem e Metodologia da Pesquisa

1.1 Abordagem da Pesquisa: Andlise de Poder e Mudanga

A Anilise da Economia Politica (AEP) de um determinado pais ou sector centra-
se na andlise e compreensdo das forcas politicas, econdémicas e sociais, e das partes
interessadas, isto é, grupos e individuos, na medida em que estes determinam e/ou
contestam a formagio de politicas, a atribui¢io de recursos e a distribuicio de efeitos.

Por outras palavras, a AEP tenta comparar relagoes de poder em cada sociedade
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ou em cada segmento dessa sociedade. Usada num contexto de cooperagio para o
desenvolvimento, permite aos profissionais, institui¢bes e parceiros internacionais
avaliar a dinimica da mudanga e os riscos ligados a ajuda ao desenvolvimento de um
pais ou de um sector. Nisto a AEP procura substituir um modelo de desenvolvimento
uniforme (de aplicagio universal) por uma abordagem a medida da situagio. Os
estudos de AEP sio, por conseguinte, agora usados sistematicamente no Ambito
da elaboragio de programas nacionais e sectoriais, uma vez que “a andlise da
economia politica baseada em problemas revela-se bastante promissora para ajudar
os profissionais de desenvolvimento a identificar que politicas e estratégias tém
maior probabilidade de éxito na abordagem de desafios de desenvolvimento dificeis e
persistentes”. > Foram, por isso, desenvolvidos e publicados vdrios manuais e estudos
para ajudar os profissionais a conceptualizar, dirigir, focalizar e avaliar o trabalho da
AEP (Mcloughlin, 2014; Copestake e Williamson, Moncrieffe & Luttrell, 2005;
Fritz, Levy & Ort, 2014).

Em Mogambique, tem sido realizado um ntimero cada vez maior de estudos de
AED, por iniciativa de vérios parceiros de desenvolvimento, bilaterais e multilaterais. O
governo e outras partes interessadas ficaram, regra geral, na margem destas iniciativas
e nao foram considerados na divulgacio destes estudos, que, normalmente eram de
‘caracter interno’. Entre estes parceiros estdo as Embaixadas do Reino Unido e dos
Paises Baixos (EKN) (ECORYS, 2008; EKN, 2010), o DFID (DFID, 2013; Weimer,
2012c; Macuane & Weimer, 2010) a UE (ADE, 2012) e o Banco Mundial (BM) em
coopera¢io com o DFID (Yadav & Weimer, 2013).

Desviando-se das abordagens convencionais da AEP definidas em manuais
ou guias metodoldgicos, os autores do presente estudo aplicaram uma abordagem
conceptual mais ampla, menos orientada para problemas e menos comum, conhecida
como Anélise de Poder e Mudanga (APM). As suas origens datam da primeira década
do novo milénio, quando foram realizados estudos de APM, encomendados pelo
Ministério dos Negécios Estrangeiros dos Paises Baixos, com o objectivo de avaliar
estrategicamente estruturas de economia politica e dinAimicas de mudanga em cerca
de 30 paises parceiros menos desenvolvidos, entre os quais Mogambique. No caso
de Mogambique, o estudo foi conduzido por uma empresa de consultoria dos Paises
Baixos (ECORYS, 2008). Todos os estudos seguiram o mesmo quadro conceptual-
metodoldgico, conhecido como Anélise Estratégica da Governagio e da Corrupgio
(SCAGA). Esta metodologia foi desenvolvida pelo Instituto Clingendael, um grupo
de reflexo de politica externa sediado em Haia, em colaboragio com o Instituto de
Estudos de Desenvolvimento (IDS) de Brighton, Sussex, no Reino Unido. Foi esta

tltima institui¢do que desenvolveu a abordagem, criando com ela uma ferramenta

3 Panfleto para: Fritz, Levy & Ort, 2014. Acesso: https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/16389

4 A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios


https://openknowledge.worldbank.org/handle/10986/16389

analitica conhecida como “cubo de poder™, que ajuda a avaliar os niveis, espagos e
formas do exercicio do poder em cada sociedade e sistema politico (Gaventa, 2006;
cf. Secgio 2.3 desta Parte I).

A abordagem APM/SCAGA, associada a iniciativas anteriores para identificar
os impulsionadores institucionais da mudanca e compreender as relagdes de poder,
promovida pelos governos do Reino Unido e da Suécia e pelo Banco Mundial,
respectivamente (Dahl-@stergaard e# al., 2005), tenta chegar a uma compreensio
aprofundada das questoes politicas, sociais, culturais e econédmicas, e dos interesses
em jogo num pais ¢ das relacdes de poder entre actores e agentes de poder que
determinam os efeitos desses processos. Esta abordagem examina também os
incentivos desses actores para afectar ou impedir a mudanca. Incide particularmente
no compromisso politico dos detentores do poder e no seu impacto nos programas e
politicas de mudanga em prol dos pobres.> Mais uma vez, como no caso dos estudos
da AED, o governo e outras partes interessadas quase ndo participaram em estudos
de APM, que foram inicialmente langados pelos escritérios nacionais de agéncias de
ajuda ao desenvolvimento, para promover discussoes e aprendizagem internas, em vez
de didlogo com actores externos (Dahl- Ostergaard ez al., 2005).

O presente estudo nio constitui excepgdo. De facto, o objectivo original do estudo
de AEP sobre descentralizagdo era servir de base 4 elaboracio da Estratégia Nacional
para Mogambique da CDS, em que o governo, a Assembleia da Republica, os partidos
politicos, os municipios, etc., participavam inicialmente de forma apenas marginal.
No entanto, uma vez produzido, o relatério foi divulgado junto de um publico
limitado cuidadosamente seleccionado. Somente numa fase posterior a Embaixada da
Suica decidiu tornar publico o estudo, sob a forma deste livro.

O quadro APM/SCAGA utilizado no presente estudo tem em consideragao, em
primeiro lugar, o contexto histérico ou os “Factores Fundadores”, no que diz respeito
as caracteristicas econdmicas, politicas, sociais e institucionais da sociedade e da
economia mogambicana: a predominancia e a omnipresenca da Frelimo no governo,
no aparelho de Estado, na economia e na sociedade, constituindo uma Ordem de
Acesso Limitado (OAL) (North ef 2/, 2010); a natureza extractivista, orientada
para a exportagdo e porosa da economia, e a sua dependéncia do investimento e dos
mercados externos, das importagdes de capital, crédito, etc. (Castel-Branco, 2010),
aliada a um modelo de acumulagio baseado em rendimentos improdutivos e na
procura desses mesmos rendimentos (cf. Secgao 2.3 mais adiante). Estes factores de
natureza estrutural mantém-se praticamente inalterados durante longos periodos de
tempo. Actualmente, a trajectéria da economia politica e o seu apoio do exterior estio

a dar sinais de alteragdes que podem vir a ser profundas, afastando-se lentamente

4 https://www.powercube.net/an-introduction-to-power-analysis/
5 http://www.ids.ac.uk/project/power-and-drivers-of-change-analyses
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de um paradigma de “apoio dos doadores para o desenvolvimento” na direccio de
“recursos e negdcios para o desenvolvimento”, dado que se inicia a exploragio de
grandes recursos minerais e energéticos de que Mogambique dispée (Vollmer, 2013).

Em segundo lugar, a AEP examina as “Regras do Jogo” estabelecidas e as
disposigoes institucionais — formais e informais — que regem a descentralizagio e as
relagdes institucionais entre niveis e formas de unidades descentralizadas.

O terceiro aspecto a ser tido em conta sdo janelas de oportunidade para mudanca e
reforma no “Aqui e Agora”, no sentido de assuntos ou eventos publicos, que afectam,
ou ameagam até, a ordem estabelecida e a manutencio do figurino habitual. Podem
encontrar-se exemplos no “terramoto social”, ou seja, nas violentas manifestagoes
de massas relativas ao aumento de precos (como em Setembro de 2011), resultados
eleitorais imprevistos (2014), a insurrei¢do armada da oposigio em 2012/2013 ou o
inicio de negociagdes da paz entre a oposigio e o governo.

Obviamente, como sugerem Moncrieffe & Luttrell (2005), a AEP também tem de
examinar a arquitectura institucional e as relacdes intra-institucionais relevantes para a
descentralizacio, bem como as relagoes entre a administragio publica e as instituigoes
externas (partidos politicos, Organizacdes da Sociedade Civil (OSC), doadores e
outras partes interessadas), que podem ter uma influéncia (de reforco ou de obstdculo)
na descentralizacio. Por esta razio, a APM é complementada por uma Andlise de

Partes Interessadas.

1.2 Métodos de Pesquisa e Trabalho de Campo
Para o presente estudo, os autores usaram um conjunto de instrumentos e métodos

convencionais de ciéncias sociais, a saber:

* DPesquisa documental e revisio de literatura académica relevante, bem como
documentos de politicas, estratégias e programas, oficiais e nao oficiais,
publicados e nio publicados, incluindo literatura sobre descentralizagio e
governo local em Mogambique e noutros paises.

* Entrevistas com mais de 100 pessoas que representam os principais interessados,
tais como governos nacionais e locais, p. ex. MAEFP, MEFE, 6rgios estatutdrios
responséveis pela auditoria e gestio das finangas publicas, Assembleia da
Reptblica, sector privado (incluindo associagoes empresariais) e OSCs, aos
trés niveis: nacional (macro), provincial (meso) e local (micro), incluindo este
ultimo nivel os municipios e distritos (Orgéos Locais do Estado, OLEs). Dadas
as negociagoes politicas em curso entre o governo ¢ a Renamo, no momento
da pesquisa, representantes dos principais partidos politicos (Frelimo, Renamo
e MDM) e mediadores foram incluidos também. Sempre que possivel, foram

organizadas pequenas discussoes em grupos focais sobre temas especificos —
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tais como actividades de Agua e Saneamento ou de OSC (quatro no total).

* As entrevistas eram geralmente preparadas com o envio de uma carta de
credenciais a instituicio cujo representante era entrevistado, juntamente
com um conjunto de perguntas orientadoras. As entrevistas eram, porém,
conduzidas de forma aberta, muitas vezes sob a forma de uma conversa, nem
sempre seguindo forgosamente a sequéncia de perguntas de acordo com as
orientagdes. Isso permitiu maior apropriagio por parte do entrevistado.
Em certos casos de questdes sensiveis ou de confidencialidade, as conversas
realizaram-se num ambiente mais informal, fora de qualquer escritério.

* O trabalho de campo foi realizado nas provincias de Maputo, Nampula e
Cabo Delgado, nos tltimos casos, de 4 a 15 de Outubro de 2015 (ver figura
abaixo). Foram realizadas outras entrevistas em Maputo, de 29 de Novembro

a 14 de Dezembro de 2015.

Tabela 1: Trabalho de campo — provincias, distritos e municipios seleccionados

Provincia Cabo Delgado Nampula
Capital provincial Pemba Nampula
Distrito Mocimboa da Praia, Montepuez Monapo, Nacala
Municipio Mocimboa da Praia, Montepuez Monapo, Nacala

Fonte: MAP Consult

A 15 de Dezembro, realizou-se um workshop interno no escritério da MAP Consult,
para discutir os resultados do trabalho de campo e os resultados preliminares do estudo
com conhecidos especialistas de descentralizagio nacional. O workshop centrou-se na

andlise das partes interessadas.

1.3 Limitacoes

Dada a amplitude do tema e da andlise, por um lado, ¢ os limites de recursos/
financiamento e tempo disponiveis por outro lado, o livro tem obviamente vdrias
limitagdes. Em primeiro lugar, s6 foi possivel incluir as provincias, os municipios e
os distritos indicados acima. Incluir outras provincias teria exigido uma equipa e um
orcamento muito maiores. Em segundo lugar, por razoes de tempo e outras restrigoes’,
nio foi realizada a recolha de dados prevista no municipio e distrito de Montepuez (Cabo
Delgado). Foram obtidos, todavia, dados muito recentes sobre Montepuez de um estudo

de base sobre Acesso a Informagio, realizado por um membro da equipa de investigagio,

6 As visitas de campo, tanto em Nampula como em Cabo Delgado, coincidiram parcialmente com as visitas
presidenciais a estas provl’ncias, o que fez com que muitas pessoas que deviam ser entrevistadas nio estivessem dispom’veis
ou tivessem de cancelar o seu compromisso com pouco tempo de aviso.
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com autoriza¢io explicita do proprietdrio do estudo, a IBIS Mogambique.” Em terceiro
lugar, no que toca aos dados financeiros e fiscais, o estudo em geral cobre apenas dados
até 2014, jé que ainda nio estavam totalmente disponiveis os dados relativos ao ano
seguinte (2015). No entanto, no processo de revisio do estudo original para o projecto
do livro, foram actualizados alguns dados importantes, uma vez que estavam disponiveis
novos dados no inicio de 2017 (MAP Consultoria, 2017). O que os autores consideram
a mais grave limitaco reside no facto de que, com poucas excepgdes, o livro nio inclui
as vozes de membros da comunidade, proprietdrios agricolas, pessoas “comuns” das
aldeias, ou seja, das pessoas comuns do diaadia (Maschietto). Assim, o espago ¢ o enfoque
de interacgio entre as formas modernas, burocrdticas e administrativas de organizar a
politica mogambicana, por um lado, e a maneira “cradicional” de lidar com os poderes
organizadores, ¢ de os desafiar e contestar continuam a ser pouco visiveis ¢ mal focados
no retrato da descentralizagio em Mogambique. O leitor interessado nessa parte do
quadro deverd consultar outros trabalhos publicados recentemente (Bertelsen, 2016;
Maschietto, 2016). E, finalmente, o leitor notard criticamente que falta ao livio uma
perspectiva comparativa. Osautores tiveram de tomar a decisdo — e nio o fizeram de Animo
leve — de nio incluir, nem que apenas parcialmente, essa perspectiva, pela simples razao
de lhes faltar tempo e recursos materiais para o fazer. Qualquer leitor interessado numa
perspectiva comparativa pode usufruir da recente publicago, editada por Dickovick e
Wunsch (2014), de dez estudos de caso de paises africanos, incluindo Mogambique,
que inclui um capitulo especifico que resume as tendéncias convergentes e divergentes,
e analisa as implicacdes politicas (Dickovick & Riedl, 2014). E chama-se a atengio
para um recente estudo de consultoria sobre as relagdes fiscais intergovernamentais em
Mogambique que fornece ao leitor uma comparagio baseada em pesquisa documental
entre Mogambique e outros cinco paises africanos (MAP Consultoria, 2017). Tirando
isto, cabe agora aos estudiosos nacionais e internacionais o desafio de analisar o tema da
descentralizagao para consolidagio do estado e consolidacio da paz em Mogambique

numa perspectiva comparativa.

2 Enquadramento Conceptual e Terminologia
2.1 Descentraliza¢ao — uma Tendéncia Secular para Consolidar o
Poder?

O reputado estudioso da histéria Mogambicana Malyn Newitt aponta, numa entrevista
recente, a necessidade de algum tipo de partilha do poder e descentralizagio para
incluir partes significativas da populagio mogambicana no Estado e no fornecimento

de servicos adequados, quando afirma:

7 A equipa gostaria de agradecer este valioso apoio ao Sr. Ericino Salema, representante da IBIS em Mogambique.
Todas as informagées e dados extraidos deste estudo sao devidamente citados.

8 A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios



Mogambique saiu da guerra civil com uma constitui¢ao segundo
a qual quem ganha, ganha tudo, que deixa partes significativas
do pais permanentemente fora do poder, e as provincias onde
o partido no poder nio tem maioria sem controlo significativo
sobre o seu destino. A situagio ¢ agravada pelo facto de a
Renamo nio ter renunciado 4 forga como alavanca politica e
pelo facto de as promessas de descentralizagio feitas na altura

do Acordo de Paz nio terem sido concretizadas (Newitt, 2017).

Ao mesmo tempo, este estudioso vé a “reivindicagio do direito a governar”
historicamente arreigada da Frelimo, o partido dominante, no poder desde a
Independéncia, e a sua narrativa histdrica para fundamentar esta reivindicacio como
obstdculo a uma solugio politica que tornaria o pais mais estdvel e mais inclusivo.
Centrando-se na descentralizagio, o ponto de partida e o argumento principal
deste livro é que politicas e programas de descentralizacio coerentes no sentido de
devolugio, e partilha de poder e dos recursos nem sempre foram do interesse de
grupos poderosos dentro da elite governante, habituados a exercer o poder central em
todas as suas manifestagoes. O discurso de descentralizacio da elite politica precisa de
ser interpretado como um instrumento para estender o partido e os interesses politicos
e econdmicos aos niveis inferiores de governagio, como parte do que aparenta ser
um projecto de liberalizagio democrdtica-cum-reforma, visando consolidar o poder
hegemoénico central ao invés de dividi-lo, a0 mesmo tempo em que atrai apoio
internacional para tal “reforma”. No entanto, pode defender-se a descentralizacio,
considerando a contestacdo politica e a instabilidade periddicas resultantes da
pretensdo exclusiva ao poder e do alto grau de centralizacio da tomada de decisdes
e de acumulagio de recursos e rendimentos improdutivos que o pais herdou do seu
passado colonial e da experiéncia socialista imediatamente apés a independéncia.
Numa perspectiva mais alargada, j4 na segunda metade dos anos 80 e inicio dos
anos 90 do século passado, teorizou-se sobre o Estado centralizado em Africa como
sendo um grande obstdculo & implementacio de uma agenda de desenvolvimento
socioeconédmico (Wunsch & Olowu, 1990). Consequentemente, um nimero
considerdvel de governos africanos, movidos por motivos de ordem variada, langaram-
se em programas de descentralizacio, na sua maioria apoiados por parceiros bilaterais
e multilaterais internacionais, vendo esses programas como solugio para vérios
tipos de problemas. Surgiu uma vasta literatura, frequentemente promovida pelo
Banco Mundial, que analisava os motivos, os méritos, os desafios, as limitagoes e
os resultados da descentralizagio e da governacio local na obtengio de resultados
concretos de desenvolvimento, em termos de servicos publicos, reducio da pobreza,

democratizagio, governagio e participa¢do comunitdria, bem como estabilidade social

PARTE I: Introdugio 9



e politica e consolidagio da paz, em todos os continentes (ver, por exemplo, Cheema
& Rondinelli, 1984; Cheema ez al., 1984; Cheema & Rondinelli, 2007).

O influente livro de James Manor (1999) introduziu uma dimensio de economia
politica no debate sobre a reforma da descentralizagio, retomado por Eaton er al.
(2011) uma década mais tarde. Outros autores chamaram a aten¢io para aspectos
especificos da descentralizacdo, como a descentralizagao fiscal (Oates, 1999; Bahl,
2000; Fjeldstad, 2001), a transformagio democratica (Crook & Manor, 1999; Wunsch,
1999; Olowu, 2003; Wunsch & Olowu, 2003), os sectores sociais, nomeadamente
satide e educacao (Azfar ez al., 1999; Mwamba et al.; 2001, Ahmad et al., 2005), o
desenvolvimento rural, a agricultura, a silvicultura e a reducio da pobreza (Parker,
1999; Smith, 2001; Ribot, 2002; Crook, 2003). Outros autores debrugaram-se sobre
o tema da implementagio de politicas e de programas de descentralizacio (Ahmad &
Tanzi, 2003; Shah & Thompson-Chaudhry, 2004; Connerly ez 4/., 2010), incluindo
o apoio dos doadores (OCDE, 2004). Outras publicacoes, ainda, levando mais longe
a economia politica e a andlise institucional, examinaram a relacdo de poder entre
governos centrais e locais, incluindo as tendéncias de recentralizagio (Dickovick &
Wunsch, 2014; Ribot; Agrawal & Larsen, 2006; Gershberg, 1998) e descentralizagio
e consolidagio da paz, nomeadamente em contextos de estados frigeis (Brinkerhoff,
2005, 2011; Brancati, 2009; Weingast, 2014).

Mogambique, que iniciou o seu empenho na descentralizagio democrdtica ou
devolugao apés o Acordo de Paz de Roma de 1992, nio era e continua a ndo ser excepgao
a “tendéncia” de descentralizagio, bem documentada na literatura académica. Embora
nio seja explicito, como no caso de Angola, onde o Protocolo de Paz de Lusaca de
1994 se refere a descentralizacio no 4mbito da “Reconciliagio Nacional” (no Anexo
6),® o tema da descentralizagio nio figurava explicitamente no Acordo Geral de Paz
de Roma de 1992.° Contudo, nos dois anos de negociagées que conduziram ao acordo
— em que o entdo ministro da Administragio Estatal, Aguiar Mazula, fazia parte da
equipa de negociacio da Frelimo liderada por Emilio Armando Guebuza — tornou-
se claro que uma reforma de descentralizagio do governo local era uma necessidade,
nio apenas para aumentar a eficicia do governo na prestacio de servicos publicos,
mas também para, através da escolha de um modelo de devolugao para a reforma
(incluindo as eleicoes multipartiddrias locais), proporcionar um espaco politico
a0 movimento rebelde convertido em partido politico. Para realizar essa reforma e
estabelecer o enquadramento legal necessdrio, o Ministério da Administragio Estatal
(MAE), apoiado pelo Banco Mundial, implementou um Programa de Reforma dos
Orgios Locais (PROL), entre 1991 e 1995. Os municipios mogambicanos foram

concebidos e nasceram neste periodo (Weimer, 2012).

8  https://www.usip.org/sites/default/files/file/resources/collections/peace_agreements/lusaka_11151994.pdf
9 http://peacemaker.un.org/mozambique-general-peace-agreement92
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J& em 1999, Faria & Chichava, retomando algumas das vertentes tedricas
do debate sobre a descentralizagio, questionaram porque é que a descentralizagao
em Mocambique tinha sido uma escolha politica na agenda de desenvolvimento
governamental pés-guerra civil desde 1994. Identificaram trés motivos para a
descentralizagio, nomeadamente: a) abordar as disparidades regionais e intra-regionais
do pais; b) como parte de uma reforma liberal pés-guerra civil, tentar voltar a legitimar
o poder hegemonico da Frelimo sobre o Estado; e ¢) contribuir para a democratizagao
e pacificacio do pais. Da mesma forma, Morier-Genoud (2009) postula que a
descentralizacio, como parte do projecto de liberalizagio e democratizagio da Frelimo,
introduzida apds o fracasso do projecto socialista centralista, precisava de ser entendida
como “um acto histérico intencional e nio simplesmente como uma imposi¢ao
externa’ que permitiu ao partido hegemoénico “moldar a democracia para atingir os
seus prdprios fins, usando o conceito de preservacio através da transformagio (...) e
um modelo liberal de economia, sociedade e politica que lhe permitiu permanecer
no poder e até mesmo aumentar a sua legitimidade” (Morier-Genoud, 2009, p.163).

Numa perspectiva analitica muito mais alargada, Mogambique nfo escapa aos
tragos gerais que se dizem caracterizar genericamente a economia politica de estados
africanos frégeis: acordos politicos competitivos entre elites, institui¢des ptiblicas fracas
e dependéncia de rendimentos improdutivos sob diversas formas (incluindo ajuda
externa, recursos minerais, produtos e comércio), com uma populacio cultural, ética e
religiosamente diversificada, e estratificada, ligada as elites através de relagoes patrono-
cliente num sistema patrimonial (ver mais adiante a Secgio 2.3). Nestes contextos
politico-econémicos, é provével que sejam adoptadas politicas que facilitem a procura
de rendimentos improdutivos por individuos ou fac¢des dentro da elite politica e
econémica de um determinado pafs, em detrimento do investimento e da prestagio
efectiva e transparente de bens e servigos publicos. Relativamente a Mogambique
e numa perspectiva de descentralizagio, estes pontos foram analisados em detalhe
por Weimer ¢t al., (2012). As publicages recentes do Instituto de Estudos Sociais e
Econémicos (IESE), do Centro de Integridade Publica (CIP) e de outras instituigoes
de investigacdo, em particular, revelaram a fragilidade do Estado mocambicano e
a sua vulnerabilidade & md governagio e a corrup¢io (CIB 2014, 2016b; CIP &
CMI, 2016; Castel Branco, 2015b; Castel-Branco & Massarongo, 2016, 2016b).
Surge uma imagem que mostra uma economia de procura de rendimentos
improdutivos, com interesses concorrentes da elite e dependéncia do crédito e da
ajuda ao desenvolvimento, juntamente com sistemas estruturalmente fracos de gestio
de financas publicas, que convergem para enfraquecer e fragmentar a formulagio,
execu¢do e administracio de politicas, bem como a capacidade do Estado de prestar
servicos. Em vez disso, assiste-se & partidarizacao do aparelho de Estado, através do

qual sao usados fundos do sector ptblico e o emprego para fortalecer o partido no
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poder; a oposicio € aberta e dissimuladamente dissuadida e militarmente contestada;
e as elei¢des servem para legitimar o partido no poder (Nifo & Le Bilion, 2013). Isto
garante a “consolidagio de poderosos grupos nacionais que nio tém interesse nem
obrigacio de renegociar contratos, alargar a base fiscal por forma a incluir empresas
estrangeiras que recebem isengoes fiscais excessivas ou fortalecer a intervengio directa
do Estado, particularmente nos sectores sociais, industrializagio e agricultura” (Nifio

& Le Bilion, 2013, p.25).

2.2 Descentralizagdo — uma Forma de Resolver Conflitos e
Fortalecer Estados Frageis?

Se acreditarmos, como o historiador Newitt acredita, que a descentralizacio seja
uma contribui¢io necessdria, mas insuficiente para a consolidacio da paz e para o
fortalecimento de estados frigeis propensos a conflitos, somos obrigados a fazer um
breve resumo de literatura seleccionada sobre este assunto. Desta forma, tentamos
identificar potenciais vantagens da descentralizagio para consolidagio da paz,
inclusio socioeconémica e consolidaciao do Estado. Nesta andlise, evitaremos centrar-
nos no federalismo, dado que a Constituicio de Mogambique assenta na nogao de
Estado unitdrio. Centramo-nos na literatura que disponibiliza dados e experiéncias
de descentralizagio que contribuem para a redugio da fragilidade do Estado e da
consolidagio da paz.

Uma répida andlise da literatura d4-nos virias vertentes de argumentacio. Em
primeiro lugar, Brinkerhoff (2011) sugere que a descentralizagio ¢, de facto, em certas

condigées, uma maneira ttil de reduzir o conflito pelas seguintes razdes:

* “a existéncia de mais do que um unico nivel de governo nas democracias
descentralizadas cria espagos multiplos para o exercicio da governagio e,
através da separacio de poderes, pode assegurar controlo sobre as acgoes a
vérios niveis ...”;

* “aexisténcia de governos subnacionais cria arenas multiplas para a negociagio
e a contestagio politica, o que pode evitar dinimicas de “quem ganha, ganha
tudo”, criando oportunidades para as minorias ganharem a nivel local ...”;

*  “a descentraliza¢do é um importante meio de penetragio do Estado, porque
pode alargar a autoridade e a capacidade do Estado para além do centro e
integrar o Estado de forma mais ampla na sociedade. As estruturas estatais
descentralizadas que fornecem servicos e seguranca de forma eficaz podem

aumentar a legitimidade do governo” (Brinkerhoff, 2011, p.139).

O tltimo ponto ¢ particularmente relevante para a prestagao de servicos publicos em

dreas onde o Estado ¢ frigil e ausente ou nos casos em que determinados sectores da
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sociedade sao excluidos destes bens publicos bédsicos por motivos de origem étnica,
afastamento geogréfico ou custo excessivo de prestagdo desses servigos. O alargamento
das fungées e dos recursos estatais a niveis inferiores da administragio publica
¢ igualmente um contributo importante para o estabelecimento de plataformas
subnacionais para a interacgio de grupos sociais e de cidadiaos com as autoridades
do Estado e os seus representantes locais. O que importa aqui é que, por um lado, se
deve conferir as autoridades estatais locais algum poder, recursos e autonomia para a
tomada de decisoes e, por outro, devem ser formalmente reconhecidos os direitos dos
cidadios e o poder de negociacio desses grupos e das elites locais. Isto acabard por se
tornar a base de um contrato social: “mesmo os regimes mais autoritdrios e corruptos
precisam de um contrato social para manter o poder, mas em estados frigeis esse
contrato contém muitas vezes as sementes de instabilidade e potencial colapso do
Estado” (Brinkerhoff, 2011, p.140). Assim, a descentralizagio tem a capacidade de
promover a negociagdo de contratos sociais a nivel subnacional.

Ao analisar uma série de experiéncias (incluindo a Serra Leoa, Camboja e
Afeganistio), o mesmo autor, num artigo anterior, sustentou que a descentralizagio
e o fortalecimento do governo local precisam contribuir para o fortalecimento e
consolidagio do Estado em estados frdgeis em trés dimensées. Em primeiro lugar, a
eficdcia da reconstru¢io contribui para a prestagio de servigos e para uma governagio
econémica eficaz do essencial dos servicos publicos (educacio, saide, infra-
estruturas, abastecimento de dgua), incluindo medidas de transparéncia e combate
A corrupgio respeitantes 4 sua gestio. Em segundo lugar, a descentralizacio bem-
sucedida ajudard a restabelecer a seguranca local e nacional ao “lidar com a policia,
unidades militares e paramilitares, ¢ milicias privadas através de uma mistura de
reconstrugdo, profissionalizagio, reforma e dissolugao” (Brinkerhoff, 2005, p.6). E,
em terceiro lugar, a descentralizacio nos estados pds-conflito precisa contribuir para a
reconstituicio da legitimidade, através da “expansio da participacio e da inclusio, da
reducio da desigualdade, da criagio de responsabilizacio, do combate 4 corrupgio e
da introdugio da contestabilidade (eleigoes)” (Brinkerhoff, 2005, p.5).

Uma segunda vertente importante de investigagio sobre a relagio entre
descentralizacio e resolugio de conflitos centra-se em tipos de partidos politicos
nos processos democrdticos e eleitorais (Brancati, 2009). Isto ¢ relevante para
Mogambique, uma vez que a elei¢io de governadores provinciais faz parte da actual
agenda de negociagdes de paz. Com base em pesquisas quantitativas e em alguns
estudos de caso (India, Espanha e Checosloviquia), o autor demonstra que pode
haver probabilidade de a descentralizagio reduzir o conflito intra-estatal, mas que
a sua eficdcia depende da forma do partido politico e do sistema eleitoral. Para que
a descentralizagio politica contribua para a gestio dos conflitos regionais e do risco

de secessio, os paises devem conceber instituicbes descentralizadas que reduzam
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nio apenas a forga eleitoral de partidos com forte identidade regional, mas também
impecam que partidos com bases de poder regionais subjuguem a arena politica
nacional. A descentralizacio parece ser mais bem-sucedida na reducio do conflito
intra-estatal quando partidos de 4mbito nacional dominam o cendrio politico e
integram eficazmente os interesses regionais nas suas agendas. E menos bem-sucedida
quando os partidos com fortes identidades regionais ou étnicas estao no poder. Estes
partidos representam uma ameaca considerdvel para os paises durante as transigoes
democriticas (Brancati, 2009).

O autor identifica varidveis essenciais para o é&xito da contribuicio da
descentralizacio para a consolidagao da paz, nomeadamente a percentagem de assentos
parlamentares que uma regido possui, o nimero de assembleias legislativas regionais
num pais, os procedimentos eleitorais das cAmaras altas e a sequéncia das eleigoes
nacionais e regionais. Na perspectiva do autor, a descentralizagio, em termos préticos,
significa que “os paises devem criar assembleias legislativas subnacionais, realizar
eleigoes livres e decidir como distribuir autoridade entre vdrios niveis de governo. Sio,
inegavelmente, compromissos dispendiosos e decidir como atribuir autoridade entre
os niveis de governo é complicado. No entanto, as assembleias legislativas subnacionais
jd existem em muitos paises centralizados, embora nio tenham poder de decisdo como
tém em sistemas descentralizados de governo” (Brancati, 2013, p.228).

Discutir as conclusoes de Brancanti no caso de Mogambique implicaria considerar
trés linhas de accdo politica ou reforma no actual contexto constitucional de um
Estado unitdrio. Em primeiro lugar, significaria conferir as provincias um certo grau
de fungdes e recursos bem definidos e a possibilidade de eleger governadores. Em
segundo lugar, no que respeita aos partidos politicos, estes teriam de procurar reduzir
o seu regionalismo a favor das questoes nacionais. Isto poderia significar, por exemplo,
que o principal partido da oposi¢ao, a Renamo, precisaria de argumentar a favor de
mais autonomia provincial e governadores eleitos, nio sé nas provincias nas quais
afirma ter vencido as eleicdes, mas em todas as provincias. O partido hegemdnico
no poder desde a Independéncia deveria ainda reflectir programaticamente interesses
socioeconémicos mais profundos nos redutos eleitorais da oposi¢io e tolerar
activamente as actividades dos partidos da oposi¢io nos seus préprios redutos
eleitorais. Em terceiro lugar, implicaria uma revisio do regime eleitoral do actual
sistema de representagio a favor de uma combinagio entre o sistema eleitoral por
maioria simples e o sistema representativo para o parlamento nacional e provincial,
bem como uma reforma correspondente da administracio eleitoral. Estas tltimas
questdes j4 foram propostas pelas OSCs (de Brito, 2016; Chaimite, 2016).

Numerosos estudos (Putnam, 1994; Weingast, 2014; Jibao & Prichard, 2016)
mostram também que a descentralizagio fiscal, a autonomia local parcial e um espago

para as OSCs contribuirem para o debate e a politica sdo elementos fundamentais
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para a consolidagao do Estado (local) e para a estabilidade politica. Tal como Weingast
& Poeschl (2013) demonstraram, isto aplica-se especificamente a economias politicas
caracterizadas por uma Ordem de Acesso Limitado (OAL) que produz instabilidade
periédica, na qual os governos centrais limitam os governos locais e/ou onde os
representantes dos governos locais demonstram atitudes de parasitismo ou se envolvem
na captura de beneficios socioecondémicos ou em priticas corruptas. Isto verifica-
se particularmente quando os funciondrios do governo local estio subordinados
ao partido dominante, sendo os seus saldrios financiados através de transferéncias
fiscais desprovidas de mecanismos locais de prestacio de contas, produzindo servigos
e beneficios de qualidade insuficiente para o eleitorado, contribuintes e empresdrios
locais. Para por freio a instabilidade politica periddica e ao conflito ¢ preciso, portanto,
um grau de descentralizacio e “Regras de Jogo” bem definidas e promulgadas,
cumpridas por todas as unidades e funciondrios da hierarquia da administragao
publica, incluindo fungées e recursos bem definidos (Weingast, 2014).

Os processos da consolidagio da paz também precisam de reconhecer a ameaga
potencial da corrupgio, que pode por em causa acordos negociados, particularmente
no que respeita ao desarmamento e a redugio das dimensdes do exército, ou
programas de reconstrugio. Isto pode nio ser a prioridade madxima de uma agenda
da consolidagio da paz destinada a encontrar uma resolu¢io de conflito e um acordo
sobre uma nova ordem politica que inclua a descentralizagdo. Mas nao hd davida de
que, numa perspectiva a mais longo prazo, os programas e acgdes anticorrupgio, a
todos os niveis do sistema politico administrativo, sao ingredientes importantes para
a consolidagio da paz (Zaum & Cheng, 2012).

Uma vez alcangado um acordo, a monitoria da adeso as Regras do Jogo, bem como
incentivos ao seu cumprimento (e desincentivos ao incumprimento), e um sistema
eficiente e transparente de gestdo das finangas publicas e transferéncias fiscais fazem
parte da estratégia de resolucio do conflictos que inclua a reforma da descentralizacio
(Weingast & Poeschl, 2013; Jibao & Prichard, 2016).

Para além de um sistema eficaz de transferéncias intergovernamentais, Weingast

(2014) sugere mais reformas parciais, nomeadamente:

* Democratiza¢io (interna) dos partidos politicos visando evitar o dominio
pelas pequenas elites nacionais sem grande abrangéncia de interesse geral
e a exclusio das elites locais. Isto implica que, por exemplo, a escolha dos
candidatos as elei¢oes locais ou provinciais seja feita a nivel local e nao na sede
do partido. Exemplos disto sio o Partido Revoluciondrio Institucional (PRI)
no México e o Partido do Congresso da India, cuja legitimidade e sucessos
eleitorais sofreram retrocessos por falta de democracia interna e exclusio das

elites locais.
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* Coordenagio e monitoria periddicas das politicas de descentralizacio e dos
programas de reforma pelas principais forgas politicas, tendo em consideragio
que a implementacio de tais reformas se prolonga para além da duragio dos
mandatos eleitorais. Isso confere uma grande responsabilidade pela reforma da
descentralizagio aos parlamentos, érgaos de auditoria e até mesmo as OSCs.

* Definicoes de competéncias, funcoes e recursos claras e eficazmente
comunicadas para cada nivel de governo, num sistema de subsidiariedade,
0 que evita a atribuigio ad hoc e discriciondria de recursos pelo governo
central.

* Democratizagao da base para o topo, das unidades locais as nacionais, passando
pelas provincias, que ponha a ténica na prestagio de contas horizontal e as
bases. Desta forma, os conflitos e crises locais podem ser resolvidos ao nivel

mais baixo e nio escalar para crises nacionais dificeis de conter.

Em conclusio, concordamos com os autores acima citados e outros (por exemplo,
Rocha-Menocal, 2009) que a descentralizagio pode fazer parte de uma solugio
para a fragilidade do Estado, conflitos periédicos e um acordo politico destinado a
transformar uma Ordem de Acesso Limitado (OAL) numa Ordem de Acesso Aberto
(OAA). Muito dependerd da medida ou do grau e nivel (niveis) de descentralizagio e
se a reforma da descentralizacdo faz parte de um acordo de paz ou néo. Pode-se dizer
que, particularmente em Africa, a descentralizagio radical no sentido do federalismo
pode aumentar o conflito, a fragmentagio e o secessionismo, especialmente quando
existem partidos com fortes identidades regionais e quando a riqueza dos recursos
naturais estd disponivel, ou é explorada, em certas regides de um pais, ou ainda
quando os direitos das minorias religiosas e étnicas estdo a ser violados, exigindo a
intervengio do Estado central. Por outro lado, a falta de descentraliza¢io do poder e
dos recursos pode desgastar o governo central, a sua legitimidade e, assim, contribuir
para a fragilizagao do Estado e a contestagio (violenta) do poder central. Parece que se
impde uma via intermédia negociada e bem ponderada.

Também devemos ter em mente que a descentralizacio nio é panaceia para uma
consolidagio da paz e uma consolidacio do Estado bem-sucedidas. J4 vimos que a
descentralizagio entendida como regionalismo dos partidos politicos pode agravar os
conflitos. Ao mesmo tempo, a consolidagio da paz através da descentralizacio deve
reconhecer a dimensio politica dos problemas subjacentes que procura resolver. Uma
mera descentralizagdo administrativa dificilmente resolver estas questoes (Heijke &
van den Berg, 2011). Os autores concordam que, em condigoes de pobreza extrema,
falta de capacidade e de vontade de fazer uma verdadeira devolugio do poder, a
descentraliza¢io poderia resultar no contrério da consolidagao da paz e da consolidagao
do Estado (Crawford & Hartmann, 2008; Heijke & van den Berg, 2011).
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Este artigo defende que um dos principais problemas da descentralizagio e da
governagio local em Mogambique tem a ver com o facto de “a principal politica para
promover a dinimica da governacdo das bases para o topo veio do topo para as bases,
um problema que permeia actividades de consolidagio da paz em geral, em particular as
reformas estatais. Esta contradicio é fundamental porque, em Gltima instincia, o “topo”
estd geralmente interessado em reter o poder em vez de o redistribuir, especialmente
no caso de cendrios de pds-guerra, onde ainda hd uma profunda desconfianga entre as
principais forcas politicas” (Maschietto, 2016, p.117). Esta contradi¢do serd analisada

mais detalhadamente na Parte II, Capitulo 2, deste livro.

2.3 Terminologia

A terminologia de descentralizagio especifica que utilizamos neste livro ¢ extraida
da vasta literatura sobre descentralizacio do inicio da década de 1980 (Sheema &
Rondinelli, 1984; Wunsch ez al., 1995; Wunsch, 1998; Manor, 1999; Dickovick &
Wunsch, 2014). Subscrevemos a distingao simples, feita, entre outros, por Manor
(1999) e Dubois e Fattore (2009), entre devolucio, desconcentracio e descentralizacio
fiscal, uma vez que é a que melhor se enquadra no contexto mogambicano. O primeiro
termo, devolugdo, as vezes também referida como descentralizagio democrdtica,
implica a devolucio do poder e dos recursos aos governos locais auténomos. O
termo desconcentracao ou descentralizacio administrativa é usado para descrever
um processo no qual os recursos humanos e financeiros sdo cada vez mais geridos
por niveis inferiores de governo, subordinados ao governo central, sem transferéncia
de poder orcamental e de tomada de decisio (democrética). Descentralizagao fiscal
significa a existéncia de uma transferéncia de recursos, quer através de um sistema fiscal
intergovernamental, ou seja, através de financiamento geral e/ou pela transferéncia de
autoridade fiscal para niveis inferiores de governo, criando assim uma base de receita
prépria (RP).

Sdo aqui ignorados outros conceitos de descentralizagio, como delegagao,
“descentralizagdo por omissao” (Manor), privatizagio, etc., por nio serem considerados
relevantes no contexto mogambicano e sob a perspectiva de AEP. Com Tiebout
(1956), Bailey (1999), Oates (1999) e Fjeldstad (2001), partimos da premissa de que
a finalidade e vantagem comparativa dos governos locais ¢ a produgao e distribuicio
de servicos publicos e administrativos bédsicos em qualidade e cobertura suficientes
para satisfazer as necessidades dos cidadios locais. Para isso, os governos locais devem
ter funcoes bem definidas e recursos fiscais. Neste sentido, as transferéncias fiscais
e uma base de RP sio condicoes necessdrias (Bahl, 2000; Bird, & Smart, 2002;
Martinez-Vazquez et al., 2006; Weingast & Poeschl, 2013; Weingast, 2014). Nestas
circunstincias, a prestacgio de servicos por parte dos governos locais é mais rentdvel e

sujeita a uma prestagio de contas horizontal e as bases.
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Uma vez que a devolugido e a descentralizagio sio os principais temas de uma
abordagem 4 descentralizagio em Mogambique, resumimos esquematicamente os

seus principais elementos constitutivos e diferengas:

Tabela 2: Devolugdo e descentralizagdo — principais elementos constitutivos e
diferencas

Processo/Efeito

Elementos principais

Devolugdo Descentralizagdo
Autonomia/Autoridade (fiscal, orgamental, patriménio) Sim Ndo
Subsidiariedade / Relagdes administrativas Sim Ndo

intergovernamentais de tutela

Transferéncias fiscais (financiamento geral e Sim Ndo
consignado)

Férmula de reparticdo de receitas Sim Ndo

Personalidade juridica propria dos governos locais Sim Ndo
(direito publico)

EleicBes multipartidarias de dirigentes (presidentes do Sim Ndo
conselho municipal, administradores)

Elei¢Bes multipartidarias de assembleias Sim Ndo
representativas

Abordagens participativas / Consulta Sim Sim
Autoridade administrativa Sim Sim (parcial)
Planificagdo (estratégica, operacional) Sim Sim

Fonte: Weimer (2012b)

Existem, para além da descentralizacio e dos seus elementos constitutivos, outros
conceitos importantes intrinsecos & natureza daactual AEP e, portanto, frequentemente
utilizados neste livro.

O poder é uma categoria central na nossa andlise utilizando a abordagem de
Andlise de Poder e Mudanga (APM). Nio ¢ este o lugar indicado para mergulhar na
teorizagdo do poder na ciéncia politica e na literatura sociolégica. Deixamos aqui de
lado o vasto corpo de literatura especializada sobre poder, mudanga social e politica e
sobre politica institucional e comparada.’

Para o nosso propésito, baseamo-nos, de forma simplificada, nos elementos e

dimensées do poder, “condensados” e focalizados pelo que ¢ conhecido como “cubo

10 Para mais informagao, Hall & Taylor (1996); Finnemore & Sikkink (1998) North et 2/ 2010, Levy, 2010 e Whitfield
(2009).
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de poder”! (Gaventa, 2006). Outras teorias mais complexas de poder produziram,
por exemplo, o “poder hegeménico” como justaposto  sociedade civil em processos
de transformacio de crises “orginicas” (Gramsci, 1971; Adamson, 1980), ou os
elementos de um “discurso de poder”, concebido pelo filésofo francés Foucault, ou
seja, poder omnipresente e capaz de organizar pessoas, coisas e pensamentos, e que
inclui o poder de “disciplinar e punir” (Foucault, 1995). Apenas na Parte IV, a parte
final do livro, regressamos brevemente & questio da mudanga num sistema de poder
hegemonico teorizado por Gramsci.

Para a nossa andlise, consideramos o cubo de poder uma ferramenta ttil para
compreender e analisar a mudanga social e as relacoes institucionais, formais e
informais, que interagem, intencionalmente ou nio, para provocar mudangas sociais.
Neste enquadramento analitico, distinguem-se trés dimensoes de poder: os niveis,
espacos e formas de poder, e a sua inter-relagio.

Quanto a primeira dimensio, o poder manifesta-se a nivel global, nacional e local.
Como o conceito que Habermas desenvolve de “esfera publica” (Habermas, 1989), a
segunda dimensio da ferramenta do cubo de poder, os “espagos”, refere-se a “arenas”,
“plataformas” e “canais” em que os portadores de poder interagem, contestam posicoes e
politicas e determinam efeitos que tém impacto na mudanga social. Podem distinguir-
se espagos “fechados”, “convidados” e “conquistados”. A terceira dimensio, “formas”
de poder, estd subdividida em formas visiveis (por exemplo, institui¢des politico-
administrativas, parlamentos, tribunais, etc.), formas invisiveis (por exemplo, acordos
informais dos portadores de poder para usarem os seus privilégios para impedir certos
tépicos de se tornarem objecto de discussoes publicas) e ainda as formas ocultas.

No caso de Mogambique hd exemplos que podem ilustrar a utilidade analitica destas
distingées. O primeiro exemplo de formas ocultas de poder pode ser exemplificado no
caso de prdticas de grupos destituidos de poder, como comunidades que podem ter
queixas e ressentimentos contra detentores formais de poder, mas nio tm os meios
(formalmente reconhecidos), nem informagio ou recursos para interagir com as partes
interessadas, como governos e investidores. No entanto, estes grupos também podem
dispor de meios (informais) suficientes, eficazes e invisiveis para questionar, interferir e
por em risco as decisoes formais com que nio concordem ou que prejudiquem os seus
interesses. A queima de sementes de algodio, que impede a germinagio das sementes,
na altura do cultivo forcado de algodio durante a época colonia, ¢ um exemplo de
poder oculto efectivo. A queima de florestas em grandes projectos florestais, observada
nos ultimos anos no Niassa, é outro (Kaarhus & Martins, 2012).

Do nosso ponto de vista, faz sentido sugerir, como faz Bertelsen (2016), ¢
especialmente no espago a nivel local que é possivel perceber a interaccio entre o

poder visivel, formalmente (legalmente) constituido, do governo e da administragio

11 https://www.powercube.net/analyse-power/what-is-the-powercube/
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modernos com formas “tradicionais”, invisiveis e ocultas, a que as comunidades locais
tém acesso — e que se reflectem, muitas vezes em formas de contestacao. Esta interac¢io
¢ muitas vezes altamente conflituosa, pois ¢ uma “forma de estabelecimento de ordem
continuamente emergente e violentamente contestada”.'? Exemplos elucidativos
sdo os casos de rejei¢do da forma moderna das autoridades sanitdrias de desinfectar
quimicamente as fontes de 4gua nas dreas atingidas pela cdlera — prética violentamente
rejeitada em alguns distritos da provincia de Nampula e entendida como um acto de
envenenamento da dgua (Pires ez al. Al., 2014), enquanto as autoridades de satide
consideram essa rejeicdo desinformagio politicamente motivada.’> Outro exemplo é
a prética da caga furtiva de elefantes em 4reas protegidas como prdtica comunitdria
para lidar com as adversidades climdticas que afectam a agricultura de pequena escala
(Giv4, 2016).

Assim, os exemplos mostram que a nogio habermasiana de “esfera publica”
analisada na sociedade burguesa — ou, em linguagem de cubo de poder, espago publico
— precisa de ser qualificada num contexto cultural africano. Contrariamente & nogio
europeia de “piblico” (Habermas, 1968), que se justapde ao “privado”, aqui podemos,
segundo Ekeh (1975), distinguir também uma esfera privada, mas (pelo menos) dois
publicos. Um deles ¢ o publico civico (instituiges, 6rgios estatutdrios, leis, divisao
territorial, etc.), moldado pelo modelo colonial portugués de administragao publica
e pelo governo militar e fiscal, que em geral se restringia s 4reas urbanas e costeiras
(da penetragio colonial), no caso de Mocambique, a Ilha de Mogambique e, mais
tarde, Lourenco Marques, que, ap6s a independéncia, substituiu Lisboa como pivd
da economia politica. Ekeh (1975) classifica o outro publico como o(s) “publico(s)
primordial/ais” das etnias, clas, comunidades e familias. Segundo este autor, as elites
governamentais pés-coloniais sio geralmente compostas selectivamente por elites
pertencentes aos dois publicos, muitas vezes com a exclusdo de elites de “publicos
primordiais” de certas etnias e clas.

Enquanto o publico civico é, no caso de Mocambique, altamente centralizado,
estruturado verticalmente, formal e legalmente codificado, e institucionalizado (e faz
parte de disposicoes e acordos governamentais internacionais), pode dizer-se que é
desacreditado e deslegitimado por causa da sua conotagio com o passado colonial,
lutando contra os movimentos de libertacio e as elites pds-coloniais emergentes.
Esta é uma das razées pelas quais o publico civico muitas vezes ¢ institucionalmente
fragil, tendo cardcter de mimetismo isomérfico (Pritchett ez al., 2010): a instituigio,
por exemplo a policia, tem um nome, uma fungio descrita e legislada, um uniforme

e equipamento, e parece ter uma congruéncia entre forma e conteido. Mas nio

12 Bertelsen, 2016, Disponivel em: https://www.abebooks.com/Violent-Becomings-State-Formation-Sociality-
Power/20469631808/bd
13 http://www.voaportugues.com/a/autoridades-de-nampula-receiam-surto-de-colera-e-tomam-medidas-
preventivas/1840308.html
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desempenha, ou desempenha apenas de forma limitada, a fun¢ao policial de um
Estado moderno, e faz muitas vezes parte do problema (por exemplo, a corrupcio,
o crime) em vez de fazer parte da solugio. Por outro lado, o “ptblico primordial”
dificilmente é codificado e formalizado, mas funciona de uma forma hierdrquica bem
definida, muitas vezes baseada em questoes de género, em que todos conhecem o seu
lugar, direitos, deveres e lealdades.

Ao contrério de Foucault, que rejeitaa dicotomia entre “poder coercivo/de controlo”
e “poder construtivo/comunicativo”, utilizamos para a nossa andlise essa distingao
simplificada e pragmdtica. Seguimos nesta op¢io o pensamento corrente sobre as
andlises de poder, especialmente as promovidas por agéncias de ajuda e cooperagio,
como a Agéncia Sueca de Desenvolvimento Internacional (ASDI) (Pettit, 2013), e
uma versdo anterior j4 aplicada na prética em Mocambique na Provincia do Niassa
(Akesson & Nilsson, 2006). Esta distingio revela-se ttil, e preferimo-la a nogoes e
teorias de poder mais complexas referidas acima. Ambos os tipos de poder se baseiam
na disponibilidade de recursos e meios suficientes (econdmicos, fiscais, tecnoldgicos,
militares, etc.) para aplicar ou “projectar” poder, e em doutrinas e politicas de como o
fazer. Pode ser atil introduzir a dimensao de uma forma de poder que nés rotulamos
poder estruturante. Inclui elementos de “poder coercivo/de controlo” e de poder
construtivo/comunicativo, ¢ o dominio de uma narrativa histérica “fundadora’, e estd
associado ao facto de que um movimento politico, a Frelimo (composto por outros
movimentos), conseguiu sair vencedor da luta de libertagio contra o colonialismo
(aliada a outros movimentos “auténticos” na regiio) e das lutas entre movimentos
nacionalistas rivais, como o movimento fundador da independéncia, encontrando-se
no poder desde entio (Newitt, 2017). Baseada no mérito histdrico, esta forma de
poder detém uma hegemonia do poder politico, econdmico, coercivo e de outras
formas de poder e estd, portanto, associada a dimensao hegeménica do poder de que
fala Gramsci. E um dos elementos fundamentais para explicar o “sistema partiddrio
dominante” em Mocambique (Salih & Nordlund, 2006).

No que diz respeito & palavra-chave mudanga, os autores nio se debrugaram
sobre a intermindvel literatura sobre mudanca, um conceito com muitas dimensées
e significados (sociais, econdmicos, histéricos, culturais, ecoldgicos, etc.). Para este
estudo, a mudanca ¢ simplesmente definida como um fenémeno de movimento, de
interacgao entre forgas (adversdrias), sociais, naturais, etc., que ocorre em qualquer
momento e em qualquer lugar: é o Unico factor invaridvel/constante na vida e as
suas causas sao multiplas. Quando se analisa e explica a mudanca social, muitas
vezes a “agéncia’, ou a capacidade do grupo ou do individuo de moldar e afectar
o seu ambiente politico e econdmico, ¢ justaposta 3 “estrutura’ (ou seja, condigoes
contextuais e materiais que limitam a gama de intervengdes por actores sociais). De

acordo com esta escola de pensamento, a mudanga politica em Mogambique pode
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ser interpretada como o resultado de uma sequéncia de condicionamento estrutural
a0 longo do colonialismo levando ao surgimento da Frelimo como movimento de
libertagio e a sua luta armada (“agente”) resultando na mudanga de condigées politicas
estruturais, ou seja, tomar o poder e manter-se no poder (ver McAnulla, 2002, p.286).
No presente estudo, porém, ndo nos interessa analisar a mudanca enquanto tal, mas
sim identificar as causas politicas e econdmicas (estruturais) das mudangas na 4rea
do governo e da governagio em Mocambique, bem como os efeitos, partindo do
pressuposto de que a Frelimo, as suas ideias, politicas e acgdes continuaram a ser
dos principais agentes da mudanca. Em analogia com a teoria econdmica, as relagoes
domésticas e internacionais, pode ser il distinguir mudangas ou ciclos a longo prazo
(estrutural) e médio ou curto prazo (conjuntural).

Voltando & AEP, ¢ frequentemente utilizado o termo rendimento improdutivo.
Entendemos isso como “formas de rendimento de individuos, empresas (publicas
e privadas) e organizagoes corporativas (incluindo partidos politicos) que nio sio
necessariamente resultado de trabalho/emprego ou geracio de excedentes e valores,
mas sim devidos a vantagens estratégicas, dotagdes de recursos e monopdlios politicos
e econémicos sobre os recursos, incluindo os recursos da terra e dos solos. A procura
de rendimentos improdutivos (rent seeking) é, portanto, “o emprego de recursos e
esfor¢o na criagio, manutengio e transferéncia de rendimentos improdutivos” (Khan
& Sundaram, 2000, p.70). Pode assumir formas legais (lobbying, contribui¢oes para
partidos) e ilegais (subornos, nepotismo, comércio de influéncias, contribuicées
politicas ilegais), desbaratando recursos que sio custos sociais. De acordo com
Moore (1998, 2004, 2008), os estados africanos de maior rendimento improdutivo
obtém “rendimentos nio ganhos” sob a forma de rendimentos estratégicos, minerais
e terrestres, bem como rendimentos da ajuda externa. Esses rendimentos situam-
se fora, ou a margem, do sistema tributdrio e nio produzem os bens e servigos
publicos equivalentes. No caso de Mocambique, os autores de um recente estudo
de AEP encomendado pela UE avaliam a procura de rendimentos improdutivos em
trés dimensoes (rendimentos improdutivos para o Estado, para o partido e para a
elite) e concluem: “o acesso a oportunidades de procura de rendimentos é agora uma
funcao do estatuto histérico e da lealdade politica, tendo-se transferido gradualmente
para o nucleo do acordo politico da Frelimo sob a chefia de Guebuza. Existe uma
concorréncia feroz pelas fatias do bolo, um aumento do medo de exclusio e, na
auséncia de mecanismos neutros de resolugio de conflitos, é o poder do mais forte
que prevalece” (ADE, 2012, p.21).

A procura de rendimentos improdutivos ¢ caracteristica dos sistemas
neopatrimoniais. Originalmente teorizado pelo socidlogo alemao Max Weber
para descrever o modo de governar por uma pequena classe de notdveis, este termo

descreve um sistema de governo que é dominado por uma elite governante exercendo
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directamente o poder pessoal e controlando a burocracia, estabelecendo vinculos de
lealdade na elite governante com base no clientelismo e no uso de recursos estatais
(Hawkesworth & Kogan, 2001). Esses “clientes” do patrono recebem certos beneficios
em troca de seu apoio. Assim, o termo “clientelismo” é usado para descrever a relagao
de um patrono com grupos de clientes. O clientelismo pode assumir a forma de
concessio de privilégios aos clientes, beneficios financeiros ou organizacionais ou
acesso a recursos ¢ oportunidades econdmicas, em troca de lealdade e fidelidade. Pode
haver uma diferenca significativa entre a distribuicao de poder existente e as obrigacoes
clientelistas das elites de patronos, por um lado, e a estrutura das instituigoes produtivas
formais, ou seja, o sistema econdmico e fiscal formal, por outro. Por esta razio, o
comportamento econémico oportunista, todas as formas de procura de rendimentos
improdutivos e de predagio, bem como a corrupgio, fazem intrinsecamente parte
de um sistema neopatrimonial-clientelista e de acordos politicos entre as suas elites
(Khan & Sundaram, 2000; Khan, 2010).

Finalmente, o termo Estado fragil “jd foi apresentado acima e precisa de ser
explicado. Em oposi¢io a um “Estado estdvel”, o Estado frégil pode ser definido como
a disfuncionalidade de um ou mais subsistemas desse Estado em gerar, negociar e
implementar respostas e solugdes para os desafios e problemas sociais, econémicos,
etc., a nivel doméstico e internacional. Em particular, a fragilidade do Estado est4 co-
relacionada com a falta de capacidade e de recursos para fornecer servigos bésicos. Esta
disfuncionalidade gera conflitos e pode resultar numa fragilidade crénica, estrutural
e, em ultimo caso, num Estado fracassado. Factores que contribuem para a fragilidade
do Estado sao a pobreza extrema e a desigualdade, a falta de acesso a servigos bdsicos
(sadde, educagao) e a terra, exclusoes politicas, étnicas, militares, etc., coligacoes de
poder ou OALs que produzem institui¢des e forcas politicas rivais, surgimento de
senhores da guerra, etc. No caso extremo de um Estado fracassado, o Estado nio pode
exercer as suas fungées minimas devido 2 falta de legitimidade, conflitos internos e
guerra civil, ou faléncia econdémica e fiscal.

Para a Organizagio para a Cooperagio e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
a fragilidade do Estado implica elevada exposi¢io ao risco combinada com uma baixa
capacidade de mitigar ou absorver esses riscos. Esta situagio de vulnerabilidade pode
conduzir & violéncia, conflito, subdesenvolvimento crénico e crise politica prolongada
(OCDE, 2015). Em 2015 a organizagao redefiniu o seu quadro de monitoria para a
fragilidade do Estado, utilizando cinco dimensdes, nomeadamente: violéncia, justica,

instituicoes, fundacdes econdmicas e resiliéncia.

14 Ao utilizar este termo, seguimos em grande parte a defini¢io usada pelo Centro de Pesquisa dos Estados de Crise da
London School of Economic and Political Sciences. http://www.lse.ac.uk/internationalDevelopment/research/crisisStates/

download/drc/FailedState.pdf)
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PARTE II:

Anilise de Poder e Mudanga

Nesta Parte’, ¢ analisado o contexto mogambicano, aplicando-se a metodologia
da Anidlise de Poder e Mudanca (ver a Secgao 2.1 da Parte I). Normalmente, nesta
abordagem, sdo discutidos os principais elementos dos Factores Fundadores, das Regras
do Jogo e do Aqui e Agora. A sua andlise é considerada necessdria para compreender a
dimensao a longo, médio e curto prazo da mudan¢a que Mogambique estd a atravessar

e em que a descentralizacdo ¢ apenas um aspecto do processo de mudanca em curso.

15 Relativamente 4 estrutura, alguns dados e argumentos, esta secgio baseia-se em Weimer ez a/. (2012) e em ECORYS

(2008).
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A Factores Estruturantes

Sao objecto de andlise neste capitulo aspectos territoriais, socioldgicos, politicos,
administrativos e econémicos de natureza estrutural. Mudando lentamente ao longo
do tempo, estes factores formam o alicerce da economia politica mocambicana e
circunscrevem as condigoes constitutivas em que o partido no poder, a Frelimo, ele
préprio um partido verdadeiramente estruturante e as suas elites tentam negociar,
contestar e consolidar o poder sobre as pessoas, o territério e a economia através
de acordos politicos, tanto horizontalmente, ou seja, com adversirios a nivel
nacional e regional, como verticalmente, com as elites locais. O capitulo termina
com uma discussdo da relagio entre politica, Estado e economia na perspectiva da
descentralizacio. Servem como fontes analiticas primdrias, juntamente com algumas
entrevistas relevantes, diversos estudos sobre a economia politica de Mogambique,
Weimer ez al. (2012) e Ecorys (2008). E dada especial atencio aos Factores Fundadores
no que diz respeito a terra e comunidades. Outros factores (por exemplo, fronteiras,

recursos, cultura, religido, etc.) nio so aqui tratados.
1 Territorio e Terra

1.1 Divisao Territorial
Mogambique situa-se no sudeste da Africa, nas costas do Oceano Indico, ao longo do
Canal de Mogambique, que o separa de Madagdscar, entre os 10° 27 ‘S e 0s 26 ° 52’ S
e0s30°12 ‘Eeos40° 51" E.' De acordo com o censo de 2007," tem uma 4rea de
799.390 km?, com uma populagio de 20.366.795 habitantes — 51,7% de mulheres,
densidade populacional média de 25 pessoas/km2 (censo de 2007). Cerca de 45% da
populagio tem menos de 18 anos de idade. O crescimento populacional ¢ de 2,4% ao
ano. A diversidade cultural reflecte-se em mais de 16 linguas locais actualmente em
uso, além da lingua oficial portuguesa.

Maputo, a capital, tem 1,1 milhées de habitantes (2007) e situa-se no extremo sul
do pais. Juntamente com a cidade industrial adjacente da Matola (cerca de 675.000
habitantes em 2007), constitui a Grande Area de Maputo, que acolhe cerca de um
décimo da populagio do pais. Esta aglomeracio urbana é o centro da economia
mog¢ambicana.'®

Em termos de divisao administrativa-territorial, durante a maior parte do
seu periodo pds-colonial o pais esteve dividido em 10 provincias, 128 distritos e 23

centros urbanos, incluindo as capitais provinciais e nacionais. A divisao territorial do

16 Dados bisicos extraidos de http://www.ine.gov.mz/Ingles/.
17 O censo atualizado somente estard disponivel em 2018.

18 Dados para 2006-2014, fornecidos pela Autoridade Tributdria de Mogambique (ATM).
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pais baseia-se, em grande medida, na divisio administrativa colonial do “territério
ultramarino” de Mocambique, efectuada em 1958," posteriormente confirmada pela
Constituigao da Independéncia de 1995, e, em teoria, reafirmada pela Constituigio
de 2005. Lé-se no seu artigo 7 que Mogambique estd organizado em Provincias,
Distritos, Postos Administrativos, Localidades e Povoacoes.

Como consequéncia dalegislacio de descentralizacio de 1994, existem actualmente
53 municipios.?® Apenas recentemente (em 2013), o nimero de distritos foi aumentado
de 128 para 152.%' Dez deles coincidem com o territério de dez capitais provinciais
(excepto Maputo) e outros doze resultaram da subdivisio de alguns grandes distritos
existentes, na sequéncia da elevagio de postos administrativos ao estatuto de distrito,
nomeadamente nas provincias de Nampula, Zambézia, Tete ¢ Manica. Os distritos
sdo subdivididos em postos administrativos e estes, por sua vez, em localidades, que
sdo compostas por povoados, isto ¢, aldeias, lugares, e até bairros urbanos. A unidade
povoagdo, ou seja, um assentamento maior no sentido de um bairro (rural), que, ao
abrigo da Lei 2/1997, pode vir a ter o estatuto de autarquia auténoma (municipio),
estd, embora constitucionalmente consagrado, mal definido em termos de hierarquia
territorial e no foi tida em conta no censo de 2007. Enquanto unidade constituida
por vérios povoados, considera-se “situada” entre a localidade ¢ o povoado.

A tabela a seguir apresenta uma visio geral das unidades administrativas:

Tabela 3: Unidades administrativas subprovinciais

Unidade Administrativa Média (por unidade superior)
Distrito 151
Posto Administrativo 436 2.8 Postos Administrativos/Distrito
Localidade 1,217 2.8 Localidades/ Posto Administrativo
Povoacgdo

7,928
Povoado

Fonte: compilado pelos autores

Um dos Factores Fundadores negligenciados no debate publico de descentralizagio
¢ o facto de as unidades geogrificas do sistema administrativo-territorial existente
nio terem fronteiras geograficas definidas, isto é, nio estarem demarcadas. Assim,
as fronteiras territoriais de povoacoes, povoados, localidades, postos administrativos,

distritos e municipios nio tém fronteiras geograficas claras e conhecidas, a nio ser

19 Na altura existiam 10 distritos (hoje provincias), subdivididas em 62 conselhos, 46 circunscri¢ées e 175 postos
(administrativos).
20 Inicialmente 33, aos quais foram acrescentados mais 10 por ano, de 2008 e 2013, e actualmente 53 no total.

21  Leis 26, 27 ¢ 28/2013.
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nalguns casos excepcionais. Isto leva nio s6 a contestagoes em eleicoes municipais
sobre o direito a voto de eleitores de dreas adjacentes aos municipios (que nao
tém direito de voto), mas também a conflitos sobre os recursos de terra e receitas.
A auséncia de fronteiras definidas das unidades administrativo-territoriais implica
também a auséncia de uma nogéo de autoridade formal, responsabilidade ou custédia
sobre essas 4reas, o que ¢ um factor inibidor da eficdcia do governo local e da prestacio
de contas. Um camponés numa determinada localidade muitas vezes nio sabe quem
é o chefe de posto ou o administrador, excepto em casos de conflitos de terras.?
Uma certa excepgio sio as comunidades e os seus lideres “tradicionais”, que muitas
vezes conhecem com alguma precisdo as fronteiras, recursos e histéria da sua terra
e do seu territério, incluindo as circunstincias da sua ocupagio, contestagoes e
mudancas (Galli, 2003). Muitas vezes, os assentamentos locais tém o nome da familia

historicamente dominante e dos seus chefes.

1.2 Terra

A auséncia de valorizagio e tributacio da terra em Mogambique é uma das
caracteristicas fundadoras mais marcantes da economia politica mogambicana,
moldada por um modelo econémico colonial de acumulagio assente na exploragio
de recursos e mao-de-obra e associada & procura de rendimentos improdutivos das
elites que a dominaram em vdrias épocas e conjunturas histdricas ao longo dos séculos
passados (Castel-Branco, 2010).

Do ponto de vista da teoria econdmica ricardiana, todos os factores de produgio
(capital, trabalho, terra) tém um prego no mercado em que sio transaccionados num
processo de desenvolvimento, ou seja, juros no caso do capital, um saldrio no trabalho
e rendimentos improdutivos no caso do solo.?? Esses “retornos” do uso de factores de
producio, proporcionam ao Estado, quando tributados, uma ampla base tributdria.
O Estado mogambicano, embora seja constitucional e juridicamente o “proprietdrio”
e detentor da custédia da terra, nio beneficia grandemente do valor e do uso da terra
nas suas diferentes formas. Nem a comunidade local, afectada pelo uso em larga escala
de terras em projectos de agricultura comercial ou florestal, tem beneficios tangiveis,
no sentido de rendas da terra ou de outras formas de rendimentos fundidrios. Uma
das excepgoes ¢ o direito a 20% dos direitos no caso da exploragio madeireira. Outro
exemplo ¢ a zona tampdo do Parque Nacional da Gorongosa, onde as populagoes

recebem 20% do lucro do parque.

22 Entrevistas diversas.

23 A expressao rendimento improdutivo da terra ou do solo pressupde, por um lado, uma distingio entre o “valor de
uso” da terra (por exemplo, para produzir alimentos ou construgio de casas, ou seja, terra enquanto factor de produgio)
e o valor comercial, além do valor produtivo, que ¢ atribuido a terra em mercados (formais ou informais), incluindo os
da especulagio fundidria. Este valor comercial ¢ o resultado da procura, da localizagio daquela terra em relagio a infra-
estrutura (urbana), da qualidade da terra (fertilidade, qualidade dos solos e subsolos, etc.) e de expectativas econémicas
projectadas, por exemplo por “fundos de cobertura (hedge finds)”. Esse valor pode ser maior que o valor de uso, dando azo
a procura de rendimentos improdutivos e 4 especulagio. Ver Hubacek & van den Bergh (2002).
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No caso dos municipios, estes cobram taxas pela emissio da licenga do Direito de
Uso e Aproveitamento da Terra (DUAT), mas esta fonte de receita esgota-se quando
todos os terrenos municipais jé foram atribuidos. O foral ou foro anual, um tipo de
taxa anual sobre o uso da terra, paga quando a terra nao ¢ utilizada produtivamente
(por exemplo em construgo, produgio agricola, etc.), muitas vezes ndo é cobrado. As
taxas anuais cobradas pelos servicos cadastrados do Estado pela emissio do DUAT, no
valor de 1 milhio de USD, sio ridiculamente baixas, correspondendo as despesas da
Direccio Nacional de Terras e Florestas (DN'TF).2* Mais uma vez, a cobranca do foral
anual ¢ negligenciada.

Os beneficios sio acrescidos, porém, para aqueles, muitas vezes representantes do
Estado, que adquirem, muitas vezes em grande escala, titulos de uso de terra com baixas
taxas de licenca e os “vendem” a investidores (estrangeiros) ou os utilizam como garantia
para empreendimentos conjuntos. A enorme diferenca entre o valor real de uso da terra
e o valor comercial ou especulativo nio estd sujeita a tributagdo e representa uma fonte
importante de rendimentos improdutivos para os membros das elites locais e nacionais.

Nas palavras do professor de economia Mosca, presidente do Observatério do
Meio Rural (OMR), paradoxalmente, o Estado, enquanto proprietirio legal da terra,
nunca assumiu inteiramente essa propriedade constitucional, ou seja, a propriedade
do bem publico mais importante para o desenvolvimento socioeconémico e como
fonte de receita, especialmente ao nivel do governo local.”

A terra é um recurso finito, ao passo que o produto da sua utilizagio na
agricultura (sustentédvel), silvicultura, etc., ndo o ¢, desde que devidamente gerido.
Em Mogambique, de um total de 80 milhées de hectares, 36 milhdes so terras
ardveis, das quais cerca de 15% sio cultivadas. O regime fundidrio da maior parte da
terra cultivada obedece a normas consuetudindrias ou de ocupacio de boa-fé pelas
comunidades. Apenas 13 milhées de hectares (16% da massa terrestre do pais) foram
delimitados como terras sobre as quais cerca de 600 comunidades, ou seja, 10% do
nimero total calculado de comunidades, tém plenos direitos. Para além desta drea, os
direitos de utilizagio (DUATS) de aproximadamente 16 milhées de hectares (20% da
superficie do pais) foram atribuidos a um total de menos de 50.000 concessiondrios,
que representam menos de 2% do total de detentores de direitos no pafs. Muitos
deles fazem parte das elites politicas. Calcula-se que cerca de 29% das terras pedidas
e concedidas para a agricultura e 23% das terras de pasto nio sdo utilizadas (DNTE
2011; 2014). Além disso, é necessdrio salientar a diferenca abissal entre pequenas e
médias exploragées ou parcelas (na sua maioria, em regime de posse consuetudindria),
com uma média de 1,4 ha/exploragio, por um lado, e as exploragoes de média a

grande dimensio (com uma média de 320 ha/exploragio), por outro, que estido

24  DFID (2013)
25 Entrevista com um dos autores, 25/07/2013.
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sujeitas a autorizagio formal dos governos provinciais e/ou nacionais (INE, 2011).
Um estudo recente sobre a economia politica de gestdo da terra mostra que a gestdo
da terra tem sido cada vez mais centralizada durante a tltima década (DFID, 2013).

Uma das caracteristicas fundamentais da estrutura de ocupagio do terreno ¢ a
pequena taxa de mudanca ao longo do tempo, mesmo quando hd terrenos disponiveis
paraselimpar e utilizar. Isto resulta, principalmente, de acordos politicos e socioculturais
intracomunitdrios e intercomunitdrios (Briick & Schindler, 2008), bem como de uma
tendéncia para concentrar o uso da terra em torno das cidades e mercados rurais e
das infra-estruturas de transporte e comunicacio, em vez de se expandir para terras
disponiveis, mas mal servidas e inacessiveis. Isto conduz & migracio rural-urbana, ao
uso excessivo de dreas urbanas e periurbanas, a assentamentos precdrios e mal servidos
(periurbanos) e ao surgimento de bairros de lata, associados aquilo que Marx chamou
de lumpemproletariado urbano, que procura empregos e rendimentos residuais,
principalmente na economia informal. As altas taxas de pobreza urbana relacionadas
com a migragio e a falta de capacidade técnica, de instrumentos e recursos para
a urbanizagio e de planeamento sistemdtico do uso da terra, particularmente nos
municipios, constituem desafios cruciais para os governos local e central.

Se, nalgumas 4reas de baixa densidade populacional, os conflitos ligados & terra
nio poéem grande pressio nas institui¢des de governacio da terra, noutras dreas mais
densamente povoadas o potencial de conflito é alto e aumenta a necessidade de um
reconhecimento formal dos direitos de uso da terra. A medida que o potencial de
conflito cresce, hd uma tendéncia perceptivel para proteger as partes interessadas
“locais”, a dos “filhos da terra”, por oposicio aos “de fora” (vientes). Essa distingao
na economia politica da etnicidade associada 4 terra e & governacio local (Chichava,
2008) tem o potencial de exacerbar os conflitos locais, promovendo a ideia de
“cidadania étnica” ou direito étnico a posse formal da terra, num Estado unitdrio com
autoridade estabelecida relativamente 4 gestio da terra, e a igualdade de direitos &
terra e 4 sua utilizagao por todos os cidadaos, nos termos da constituigio. A referéncia
aos mogambicanos de primeira, segunda e terceira classe no discurso politico e nos
meios de comunicagdo alinhados com as elites de poder estabelecidas nos dltimos
anos assenta muito nessa no¢ao de cidadania étnica. E a distin¢io entre os segmentos
de populagio “auténtica” e populagio “de fora” também explica parcialmente a grande
contestacio as eleicoes, violéncia politicamente motivada e contestagio de lideres, no
caso de municipios como Montepuez e Mocimboa da Praia, em Cabo Delgado.?

A terra ndo &, pois, apenas um lugar para praticar a agricultura para obter comida
ou para edificar habitagio. Representa também o espaco de exercicio do poder das
elites (locais e nio residentes), que muitas vezes o utilizam para contestar o poder

de outros intervenientes politicos e econdémicos de assegurar meios de subsisténcia,

26  Entrevistas com A. C., Assembleia Provincial, Cabo Delgado, 09/10/2015.
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procurar rendimentos, exercer influéncia politica, etc. Isto acontece especialmente
com investimentos em grandes projectos agricolas e florestais, industrias extractivas, e
projectos associados a infra-estruturas, que implicam o reassentamento de moradores,
em que as batalhas pela terra se podem tornar ferozes. Sio exemplos ilustrativos deste
estado de coisas os conflitos no Cateme, no caso da indistria do carvdo na provincia de
Tete (Mosca & Selemane, 2011), nos projectos florestais de grande escala no Niassa, em
que a comunidade queimou plantagoes florestais (Kaarhus & Martins, 2012), e o caso
da base logistica na Bafa de Pemba para a inddstria de gds a surgir em Cabo Delgado (ver
Seccdo 6.2 da Parte IIT). Nestes e noutros casos, os governos locais e provinciais foram
apenas mal informados, ou informados tardiamente, sobre as dimensoes e as implicagoes
dos projectos negociados em Maputo. Eles tiveram pouco espago de manobra para
negociar ou influenciar acordos que incluissem o seu préprio interesse.”

Do ponto de vista da descentralizagio, a gestao devolvida da terra (e dos recursos
naturais) esteve ausente do debate e do quadro de politicas que regem a descentralizagio em
ambas as suas formas. S6 recentemente a introdugio do Sistema de Gestao e Informagao
da Terra (SIGIT), apoiado pelo Millennium Challenge Account (MCA) dos Estados
Unidos, permitiu avangos considerdveis e inovadores na gestao descentralizada e devolvida
das terras, como a elaboracio de cadastros de terras (municipais e distritais) e a emissao
informatizada de DUATs. Combinada com um exercicio participativo descentralizado
de delimitagio de territério, e a integragio do ordenamento territorial nos distritos,
através do Plano Distrital de Utilizagio da Terra, introduzido pelo Programa Nacional de
Planificacio e Finangas Descentralizadas (PNPFD), a diferenca entre terreno e territério™
(Negrao, 2001) poderia ser superada. Outros elementos a serem considerados para tornar
o ambicioso projecto “Terra Segura’ um é&xito, seriam: um elemento de empoderamento
das comunidades (juridico e material), a partilha institucionalizada e transparente de
informacio entre o Estado central e local, e a comunidade e as administragoes locais,
bem como os beneficios decorrentes do uso produtivo da terra, por exemplo, alugando a
terra em vez de cobrar uma taxa ou imposto de uso da terra.?” Também constituiria, em
termos priticos, um importante contributo material para o aprofundamento do debate
e do alcance da descentralizagio do poder e dos recursos, sem fazer grandes mudangas
na legislagio relativa 4 terra (Negriao 2001). Contribuiria ainda, certamente, para incutir
uma nova dinimica a um desenvolvimento econémico local altamente diversificado,
uma vez que um dos factores de produgio importantes e os respectivos beneficios seriam
transferidos parcialmente para as elites locais, até agora em grande medida afastadas pelo

processo de descentralizacao em curso.’

27  Entrevistas com funciondrio superior do Municipio de Pemba e com um membro do Governo Provincial de Cabo
Delgado, 06/10/2015 e 10/10/2015.

28  Parcela vs. territério/drea

29  Um programa governamental iniciado pelo MITADER em 2015 destina a assegurar e registar terra habitualmente
utilizada por membros das comunidades locais, visando emitir até 4.000 DUATs.

30 Virias entrevistas nas provincias de Cabo Delgado e de Nampula.
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No que respeita A geografia econémica de Mocambique, desde a época colonial
que hd uma politica orcamental estruturalmente distorcida que deu preferéncia
a alocacio de recursos para o consumo publico e estatal (edificios, veiculos),
especialmente em 4reas urbanas, e particularmente na drea metropolitana de Maputo/
Matola. Muitos dos principais investimentos em rodovias e ferrovias, transporte de
energia e outras infra-estruturas técnicas associadas & inddstria extractiva (mineragio,
energia, madeira) sio feitos nas provincias do sul, centro e norte de Mogambique,
ou seja, muitas vezes longe de Maputo. No entanto, todas as principais empresas
(de investimento) estdo registadas em Maputo, que, durante o periodo de 1997 a
2007, absorveu 45% do total de investimentos registados, embora as operagdes das
empresas decorram nas provincias dotadas de recursos naturais. Maputo, a capital,
juntamente com a cidade adjacente da Matola, continua a ser o nicleo central de
toda a actividade econémica no sector formal, excepto a agricultura. E também aqui
que estd localizada a base industrial para transformacio e fabrico, e também os portos
com os maiores volumes de negdcios, as sedes dos sectores financeiro e de servigos, ¢ é
também onde a maioria das empresas mogambicanas paga os seus impostos (excepto
impostos municipais). A figura que se segue dd conta da participagdo por provincia
na receita nacional, calculada como percentagem da média de todas as receitas anuais

(por provincia) cobradas pela ATM entre 2007 ¢ 2014.

Figura 1: Contribuicdo por provincia para a cobranga pela ATM da receita nacional,
em % (médias 2007-2014)
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2 Economia

O padrio da actual elevada taxa de crescimento econémico em Mocambique, cerca
de 7% de 1994 a 2015, revela uma concentragio excessiva e depende de um conjunto
limitado de produtos de exportagio, entre os quais “recursos territorialmente
bem circunscritos numa regido limitada™' e investimentos em megaprojectos,
especificamente no sector energético e no sector extractivo. Diversos estudos
sobre vérios aspectos da economia politica de Mogambique mostraram que esse
impressionante crescimento econdmico esconde o facto de que nio sé a estrutura
econémica como também o modelo de acumulagio de capital nio mudaram muito
a0 longo do tempo (Castel-Branco, 2012; 2015a, b; Mosca, 2011; 2013; Weimer ez
al., 2012).

Os principais factores da estruturantes da econémica sao:

* Uma orientagdo da economia para o crescimento baseado nos bens de
consumo e nas exportagdes, sem uma importante industrializacio doméstica
dirigida para dentro e fortes ligagoes intersectoriais a montante e a jusante. Isto
conduz a um tipo de economia extractiva, nio apenas no sector da mineracio
e energia, mas também em todos os outros sectores ligados a recursos naturais,
como a silvicultura, a agricultura de grande escala, a fauna, etc.

* Uma economia extremamente aberta e “permedvel” (Castel-Branco,
2015a), em que a quota de exportagdes e importagdes em relagio ao PIB
sempre foi muito elevada (acima de 80%) e em que o investimento estrangeiro
de grande escala, especialmente no sector extractivo (no sentido mais lato) nio
s6 beneficia de incentivos fiscais e outros acordos favoraveis, como também
pode repatriar capital para os paises de origem. Por exemplo, a receita de
carvao na provincia de Tete permaneceu abaixo de 0,5% do PIB entre 2012 ¢
2015 (Vines ez al., 2015, p.5). A abertura da economia mogambicana torna-a
particularmente vulnerdvel a choques externos e a volatilidade dos mercados
globais, como demonstram a crise financeira de 2008, e a actual queda dos
precos da energia e a desvalorizagio do metical face ao délar norte-americano.

* A economia permedvel produz lucros limitados para o Estado (receita),
para a economia doméstica (diversificacdo, industrializagio interna) e
para as comunidades locais. Para estas, o lucro liquido da extracgio mineral
e energética (carvao em Tete, gds na provincia de Inhambane) é de apenas
2,75% dos pagamentos de direitos em 2013 e 2014 (Nombora, 2014; Vines
et al., 2015: 70). As elites politicas e econdmicas obtém os seus beneficios e
rendimentos nao da produgio, mas da procura de rendimentos improdutivos

associada aquilo que Castel-Branco refere como uma “economia de bolha”

31 Em ingles: “point ressources”

34 A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios



de expectativas e especulagoes ligadas 2 terra e 2 industria extractiva (Castel-
Branco, 2015a). Embora as exportagdes (crescentes) de aluminio, carvio e
energia eléctrica dominem a balanga comercial, a sua contribuigio para o
PIB ¢ baixa. E nio compensam o aumento das importagoes (combustivel,
magquinaria, bens de consumo e alimentos), deixando Mogambique numa
posi¢io de importador liquido estrutural de bens e servicos desde meados do
século passado. Existem algumas excepgoes, como o ano de 2006, em que
Mocgambique registou, pela primeira vez em décadas, um excedente da balan¢a
comercial, devido & exportagio de aluminio e gds, juntamente com os produtos
cldssicos, castanha de caju, algodao, madeira e peixe, que estio em declinio.

* Propensio estrutural ao endividamento com crises da divida periédicas.
Numa perspectiva histérica, a economia mogambicana tem testemunhado
crises da divida periddicas, o que, por vezes, quase levou a economia a
entrar em colapso. Assim, a actual crise econémica (ver Parte 1I, Capitulo C,
Secgio 1), em grande parte atribuivel & actual insustentabilidade da divida
soberana do pais, nio é nada de novo na histdria econémica de Mogambique.
Segundo Rebucci (2001) e Hanauer (2012), em 1984, quando se publicaram
as primeiras estatisticas oficiais da divida, o stock nominal de divida publica
externa de Mogambique foi calculado em cerca de 2,4 mil milhées de USD,
correspondendo a 50% do PIB e desencadeando um primeiro reescalonamento
da divida, negociado com o Clube de Paris de credores e parceiros da ajuda
externa. Em 1990, o Banco Mundial calculava o stock total da divida em
4,6 mil milhées de USD e em 1995, em USD 7,5 mil milhées. “Quando a
guerra civil chegou ao fim em 1993, Mogambique tinha a maior divida por
PIB do mundo” (Plank, 1993, p. 408). Cinco anos mais tarde, em 1998,
Mocambique tornou-se um candidato privilegiado e beneficidrio da iniciativa
para Paises Pobres Muito Endividados (PPME), tendo atingido o seu ponto de
realizacio em 1999 (FMI, 1999). O objectivo era conseguir um acordo entre
o alivio da divida concedido pelos organismos internacionais de crédito e pelas
agéncias de ajuda ao desenvolvimento mediante o compromisso de introduzir
um programa global de redugio da pobreza, mais tarde conhecido como
Plano Acelerado para Redugao de Pobreza Absoluta (PARPA) com o apoio
dos Parceiros de Ajuda Programdtica (PAP). Inicialmente, o governo, apoiado
por ONGs e investigadores nacionais, rejeitou essa vinculagio, defendendo o
cancelamento total da divida. O FMI argumentava que a iniciativa dos PPME
levaria a um alivio da divida de cerca de 3 mil milhées de USD em termos
nominais, o equivalente 2 70% do PIB mogambicano na época, e & redugao dos

stocks nominais da divida para cerca de mil milhées de USD,** mas aqueles que

32 https://www.imf.org/external/np/exr/facts/mozam/mozam.htm
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se lhe opunham salientavam que o servico da divida apés o PPME continuaria
a representar um enorme encargo para as financas publicas, equivalente a 40%
dos lucros anuais de exportagio de Mogambique, sendo que o financiamento
do PARPA, e, nomeadamente, da saide e da educagio, implicavam novo
endividamento adicional (Castel-Branco, 1999). Actualmente, a divida
externa, que sofreu uma mudanca de fontes publicas para fontes privadas,
continua a ser insustentével. E impressionante a aceleragio da divida pablica e
privada utilizada para financiar investimentos ligados as industrias extractivas e
as empresas publicas e privadas nio rentdveis detidas pelo Estado: nos dez anos
entre 2006 e 2015, essas dividas cresceram 60%, a uma taxa 13 vezes superior
As altas taxas de crescimento de cerca 10% ao ano (Castel-Branco et 4/., 2016).
Triplicou de 3,5 mil milhées de USD para mais de 10 mil milhées de USD,
sem contar os mais de 2 mil milhées de USD de dividas garantidas pelo Estado
contraidas por empresas privadas duvidosas e nio lucrativas, ligadas a seguranca,
que estdo sob investigacio judicial no momento da redacgao do presente texto.
De acordo com a ONG Grupo Mogambicano da Divida (GMD), citando
nimeros do governo, em Maio de 2016, a divida externa total era de 11,64 mil
milhées de USD, o equivalente a cerca de 70% do PIB.* Tal como na década
de 1980, é 8bvio que esta carga de divida alucinante nio pode ser sustentada
pela economia. Pior ainda, nio se vislumbra nenhum esquema internacional
de alivio da divida e o ambiente econémico mundial nio ¢ propicio a
exportagdes mogambicanas dinimicas e diversificadas. A desvalorizacio da
notagdo de risco do pais por parte das agéncias internacionais de 7z#ing tem um
impacto negativo no necessirio Investimento Directo Estrangeiro (IDE), com
as suas consequéncias negativas para o emprego, a inovagio, o aumento da
produtividade e a diversificacio da economia. Analisando as principais causas
do endividamento estrutural, sugerimos trés factores explicativos: a guerra;
a auséncia de uma politica econdmica abrangente que vise a transformacio
econdémica através da diversificagio econdémica; e a exposi¢io a prdticas
de credores e bancos que prejudicam o interesse de Mocambique. Nesta
argumentagio, consideramos que a volatilidade dos precos internacionais
das mercadorias, bem como a vulnerabilidade da economia mogambicana
as calamidades naturais (inundacoes, secas, etc.) sio factores explicativos de
menor importincia. J4 em 2001, o FMI postulava que o financiamento da
méquina de guerra do governo era o principal factor, embora nio o tnico, que
explicava o sobre-endividamento de Mogambique durante os anos setenta e
inicio dos anos oitenta, instigando o governo a assinar o Acordo de Incomdti

com a Africa do Sul do apartheid. Este passo foi também entendido como uma

33 GDM, citado em: http://allafrica.com/stories/201605040005.heml 03/05/2016.
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“abertura ao Ocidente”, depois de uma experiéncia socialista falhada (Rebucci,
2001). Nos dois mandatos do governo de Guebuza (2010-2015), verificou-
se, ano apds ano, um aumento acentuado dos gastos militares e de seguranca
no orcamento, em detrimento de sectores produtivos como a agricultura e o
desenvolvimento rural, e dos sectores sociais (educacio e satide), deixados ao

financiamento dos doadores.

Em relagio ao segundo factor, vdrios autores destacaram a necessidade de uma politica
econdémica alternativa & da abordagem predominante de exploracio de recursos,
orientada para a exportagio e que produz crescimento sem desenvolvimento (Castel-
Branco, 2010, 2015a; Hanlon & Smart, 2008; Mosca, 2005, 2013).

O terceiro factor, muitas vezes esquecido, ganhou maior destaque com as
recentes dividas odiosas* relacionadas com empresas privadas detidas pelo Estado,
como a Empresa Mogambicana de Atum (EMATUM), a Proindicus e a Mozambique
Asser Managemenr (MAM). As agéncias financiadoras do crédito, o Credit Suisse
e o banco russo VGN, estiveram perfeitamente dispostas a fazer um acordo sem
acautelar a devida diligéncia. Do lado da divida ptblica, 0 GMD destaca o facto
de se verificar um aumento dramitico na divida comercial, uma diminui¢io do
perfodo de tolerdncia médio — de uma média de 10 anos em 2005 para seis anos
em 2012 e para menos de cinco anos em 2015 — juntamente com uma redugio
dramdtica do periodo de vencimento, de uma média de 37 anos em 2005 para uma
média de menos de 20 anos em 2015.% Rebucci (2001) j4 tinha concluido que,
no que respeita ao periodo até 1999, a alteragio das politicas de financiamento e
refinanciamento dos credores contribuiram para o aumento acentuado do peso da

divida de Mogambique.

* A economia mogambicana ¢ uma economia de consumo tipica ¢ nio uma
economia baseada em investimentos para produgio e nos mercados interno
e externo. Tanto o consumo privado como o publico continuam a dominar
a composi¢io do PIB, com uma maior despesa de consumo das familias
em relacio ao consumo publico, 0 que tem consequéncias negativas para a
poupanga. Em parte, por isso, o investimento medido pela formacio bruta
de capital manteve-se estruturalmente baixo, embora tenha mais do que
duplicado desde a década de 1970 até ao presente. Continuard a aumentar

com o investimento em grande escala no gds natural liquefeito (GNL), mas é

34  Como Williams & Isaksen (2016), entendemos este termo como “dividas contraidas e gastas contra os interesses da
populagio de um Estado, sem o consentimento dessa mesmo populagio e com pleno conhecimento dos seus credores”
(Williams & Isaksen, 2016: 3).

35 GDM, citado em http://allafrica.com/stories/201605040005.html. Ver também Mozambique: Debt Crisis & the
Panama Papers. Africa Focus Bulletin. 13 de Maio de 2016. https://web.archive.org/web/20160514105002/http://www.
africafocus.org/docs16/moz1605.php
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improvdvel que produza efeitos sobre a industrializacio, dada a baixa propensio
desses projectos em criar ligagdes econdémicas a montante e a jusante. Esta é
uma li¢do clara aprendida com a escala de investimento na industria do carvao
na provincia de Tete (Langa, 2015).

* A economia continuou a ser uma economia de servigos. O sector dos servicos,
nomeadamente os sistemas ferrovidrios e portudrios utilizados pelos paises
vizinhos, tém dominado o PIB com um peso superior a 30% nas décadas
de 1970 e 80, subindo para mais de 50% a partir de 1994. Também sofreu,
porém, mudancas estruturais dramdticas no sentido em que nio ji ndo sio
as receitas ferrovidrias e portudrias do subsector de transportes orientado
para a regido que dominam o sector de servigos, mas sim o crescimento dos
sectores bancdrio, de seguros e telecomunicagdes, bem como as viagens aéreas,
o turismo e o transporte doméstico.

* A agricultura ¢ marginalizada, nomeadamente o sector dos pequenos
produtores e o sector familiar, que é a base do sustento de cerca de 70% da
populagio e absorve cerca de 80% da mio-de-obra. A sua contribuicio para
o PIB, em cerca de 30%, é superior a da inddstria em cerca de 24% (KPMG,
2013). Os pequenos agricultores continuam pobres®® e nio tém voz (por
exemplo nas assembleias e nos partidos politicos), pouca seguranca de posse de
terra e falta de acesso a crédito, a tecnologias e servicos de extensao a medida do
seu potencial produtivo, dos seus recursos e das suas necessidades. A alocacio
em grande escala de terra aos investidores globais, para agricultura de plantacio
e silvicultura, e as politicas comerciais estabelecidas, associadas a poderosas
elites do comércio de produtos alimentares, juntamente com a deterioragao dos
termos comerciais reais entre a produgio agricola e os insumos (importados),
funcionam como desincentivos & producio e diversificacdo na agricultura de
pequena escala, ndo obstante algumas, poucas, louvdveis excepgoes, como os
esquemas de produgio sob contrato na industria do agticar e do tabaco (Buur ez
al., 2011; Smart & Hanlon, 2014). O seminal titulo do livro 7he State against
the Peasantry [“O Estado contra os camponeses”] (Bowen, 2000), que analisa a
agricultura de pequena escala desde o perfodo socialista imediatamente apds a
independéncia até ao fim dos anos noventa, mantém a sua validade. As escassas
perspectivas da agricultura de pequena escala contribuem para a criagio de um
lumpemproletariado urbano: calcula-se que, nos dltimos dez anos, 15% dos
pequenos agricultores tenham abandonado as suas terras, migrando para os
bairros das cidades, sobrevivendo ali com a venda informal de cigarros, crédito

para telefones celulares, etc.

36 Com um rendimento anual calculado em 31 mil milhées de USD (em 2012). Ver http://www.theguardian.com/
global-development/poverty-matters/2012/jul/31/mozambique-agricultural-fortunes-obama-annan
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* A economia de Mocambique e o respectivo processo de diferenciagao e
estratificagdo socioecondmicas teve sempre um efeito de exclusio sobre a
sociedade e economia mogambicanas, especialmente sobre o campesinato.
Em termos simples, o grande grupo de pequenos produtores rurais e de
trabalhadores agricolas estd num extremo do continuum de rendimento, em
contraste com grupos extremamente ricos da elite urbana nacional no outro
extremo. No meio, encontra-se uma classe média pequena, urbana e assalariada,
ligada ao Estado e a fungdo publica. O rendimento bruto anual nacional,
calculado em 530 USD (2012) estd, portanto, distribuido verticalmente e
geograficamente de forma bastante desigual. O grupo mais pobre de pequenos
produtores rurais tem um rendimento anual médio calculado em 31 USD (em
2012). Embora nio haja dados sistemdticos disponiveis sobre as desigualdades
de rendimento e nao sejam aplicados métodos de medicio adequados, hd
evidéncias de que “a desigualdade medida aumenta em cerca de 2,5 pontos
Gini entre 2002/03 e 2008/09” (Arndt et al., 2015). O consumo de alimentos
representa dois tergos ou mais do consumo total de agregados familiares
pobres — um valor que se manteve inalterado durante as duas tltimas décadas.
Esses agregados familiares gastam cerca de metade do seu orgamento geral em
produtos alimentares bdsicos ou essenciais, que representam uma propor¢io
muito menor nos padrées de consumo dos agregados de rendimentos mais

elevados, que gastam os seus rendimentos em produtos nio alimentares ou de

luxo (ibid).
3 Sistema Politico-Administrativo

3.1 Administragao Publica

Um sistema administrativo altamente centralizado herdado do passado ou aquilo a
que Ekeh (1975) se refere como um “publico civico colonial” (ver adiante), reforcado
e mantido durante a fase socialista do periodo imediatamente apés a independéncia
(“centralismo democrdtico”), tem moldado o sistema politico-administrativo de
Mogambique até aos dias de hoje, nio obstante o sistema de descentralizagio de
governos locais devolvidos no inicio dos anos 1990. Este sistema administrativo segue
o principio de subordinacio e delegagio, em vez de subsidiariedade e devolugio, em
relagio aos niveis inferiores da administragao publica. Com excep¢io dos municipios,
criados a partir de 1997, este sistema foi mantido e modificado apenas através de uma
reforma de descentralizagio em 2004, que resultou na Lei 8/2004, em que parte da
gestdo e planificacio tem sido descentralizada administrativamente, nomeadamente a
nivel distrital. Este modelo descentralizado de gestdo subordinado ao poder central e

com pouca autonomia (e recursos) dos niveis subnacionais ¢ abrangente e inclui nao
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s6 a administragao publica, mas também as empresas publicas, nomeadamente as que
prestam servicos publicos (EDM, TDM, FIPAG, etc.). No caso destas dltimas (e de
outras empresas publicas), a verticalidade e a subordinacio sob comando e controlo
central impedem a prestacio de contas horizontal a outras partes interessadas, como
as assembleias municipais e a sociedade civil. O seu historial de gestao econémica
eficaz, eficiente, lucrativa e transparente ¢ bastante duvidoso, como mostram vérios
estudos recentes (do Centro de Integridade Pablica, CIP) e debates na Assembleia da
Republica (ver, por ex., Nhamirre & Mosca, 2014). E fazem também parte de um
sistema de procura de rendimentos que garante a satisfagio dos interesses das elites
da Frelimo.

A nivel local, agéncias governamentais centrais, OLEs, empresas publicas,
municipios, etc., intervém simultaneamente e no mesmo territério. Muitas vezes
nao ¢ dbvia, ou é completamente inexistente, uma definicio clara de fungdes e
responsabilidades.’” As politicas e estratégias dos principais agentes de prestacio de
servigos (por exemplo EDM e FIPAG) muitas vezes nao estdo alinhadas aos planos
municipais de urbanizagio e expansio.

No que diz respeito 4 macroestrutura, foi realizado um Programa da Reforma do
Sector Publico (PRSP) entre 2001 e 2010, com um custo de cerca de 200 milhées de
USD (Scott ez al, 2012). Os principais actores foram a Unidade Técnica da Reforma do
Sector Pablico (UTRESP), subordinada & Comissdo Interministerial para a Reforma
do Sector Piblico (CIRESP), composta por ministros de pastas importantes. Visando
contribuir para a reestruturacio das institui¢oes do governo central, a incorporagio da
descentralizagido como tema geral de reforma e uma melhor resposta s necessidades
e expectativas dos cidaddos e dos mercados, a RSP inclufa uma andlise funcional de
quase todos os ministérios, e andlises da macroestrutura do governo e de um amplo
leque de comisses interministeriais (Scott ez al., 2011). No entanto, o resultado da
reforma e a sua eficiéncia em termos de custos foram questionados por vdrias razoes,
em particular pelos doadores que apoiaram a reforma e o RSP do governo, cuja
eficdcia, eficiéncia e efeitos ela devia reforcar.

As anilises encomendadas pela UTRESP calculavam que, entre 1986 e 2003,
foram constituidas cerca de 110 novas organizagoes governamentais (ministérios,
secretarias, institutos, etc.), incluindo 44 comissbes interministeriais (comissoes,
institutos, unidades), a maioria das quais foi criada e dotada de pessoal a nivel
central, tendo muitas delas deixado de funcionar. No final da RSB o ntimero de
comiss6es interministeriais tinha diminuido para 19, mas, por outro lado, o niimero
de ministérios e de ministros tinha aumentado. Apesar destas mudangas, e com certas

excep¢des no Ministério da Educagio, na Administracio Nacional de Estradas e no

37 As fungoes dos actores governamentais locais e centrais tanto podem ser complementares (mutuamente exclusivas),
competitivas ou delegadas.
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Fundo Rodovidrio, os ministérios sectoriais (Sadde, Obras Publicas e Habitacio,
Agricultura, etc.) permanecem organizados verticalmente e nio correspondem
necessariamente as necessidades funcionais de recursos de melhor prestacio de
servigos (qualidade e cobertura dos servigos), aumento da transparéncia, acesso a
informagio, prestagio de contas e participagdo do sector empresarial privado, em
especial na prestacdo de servigos a nivel local. Estes ministérios e empresas publicas,
cada um com sua prépria cultura organizacional, foram comparados a “silos de vérios
pisos”, separados e isolados, com pouca comunica¢io interna e entre eles, mesmo
ao nivel do Conselho de Ministros e do governo central. Frequentemente apoiados
por abordagens sectoriais (ASec), ndo sio nem a favor do apoio orcamental directo
(do Ministério das Financas), nem da descentralizacio, uma vez que temem perder
0 acesso aos seus proprios orcamentos e ao seu controlo. Por estas razoes, os seus
responsdveis foram equiparados aos “nobres feudais, nem sempre mostrando lealdade
a0 seu rei, nem muito amor pelos seus stibditos”.%®

Nio obstante as excep¢oes, a descentralizagio nao levou 2 transferéncia de
autonomia e recursos, especialmente no que toca a investimento de capital, nem 2
prestagdo de contas a niveis inferiores de governo, como ¢é o caso dos municipios. O
mesmo se aplica, em grande medida, aos mecanismos publicos. Apesar de estarem
sectorialmente mais bem integrados e mais bem-dotados de recursos, a RSP nio
conseguiu produzir governos distritais com capacidade e autonomia para responder a
uma procura articulada dos interessados locais (agricultores, comerciantes, investidores
etc.). Diversas andlises sectoriais — por exemplo, sobre o abastecimento de 4gua rural
(Forquilha, 2013) ou sobre a agricultura (Forquilha, 2015) — e vdrios entrevistados
confirmam essa percepgio™®.

Se definirmos a reforma do sector publico como uma mudan¢a estrutural
irreversivel das relacdes interinstitucionais no sector publico, tanto horizontalmente
(ou seja, a nivel nacional) como verticalmente (a nivel subnacional), pouco foi
alcangado pela RSP: as mudancas a nivel macro foram modestas e nem todas sio
atribuiveis & RSP, e o sistema vertical de governo manteve-se hierdrquico, vertical e
macrocéfalo, apesar dos esforcos e das mudancas no sentido da descentralizagio. As
alteragoes foram pouco alinhadas com o interesse material dos interessados locais,
nomeadamente no dominio da prestagdo de servicos.

Nem esta legislagdo e o processo de descentralizagdo a ela associado, nem as reformas
constitucionais de 1990 e 2004 eliminaram o principio da subordinacio vertical
das unidades administrativas publicas de nivel inferior. Segundo a Constituigio, os
funciondrios publicos estao subordinados aos seus superiores hierdrquicos a quem
devem obediéncia (artigo 252 da Constituigdo), um principio introduzido nos anos
38 Comunicagio pessoal com oficial sénior do governo reformado, Maputo, 12/12/2017.

39  Entrevistas com dois membros do Conselho Municipal de Pemba, 05/10/2015, e com quadro superior e conselheiro
do Governo Provincial de Nampula Provincial. 13/10/2015.
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imediatamente apés a Independéncia e reconfirmado em 1981 pelas Normas de
Organizagio e Direccdo do Aparelho de Estado Central, NODAEC.* Também é
mantido o principio da dupla subordinagio das NODAEC em relagio ao Secretdrio
Permanente (SP) a nivel provincial e distrital. Isto significa que o SB, por exemplo
ao nivel provincial, estd subordinado tanto ao Governador Provincial como ao
Governo Central, ou seja, a0 MAEE#' Se incluirmos a verticalidade organizacional
do partido dominante e a sua implantagio no aparelho de Estado (ver abaixo), pode
até falar-se de uma tripla subordinagio.”? No escritério do SB o Departamento de
Administracio Territorial e Autdrquica (DATA) ¢ o superior hierdrquico do SP do
distrito (que também estd formalmente subordinado ao Administrador do Distrito e
informalmente ao Secretdrio Distrital do partido Frelimo). O DATA também apoia e
controla os presidentes dos conselhos municipais e os seus conselhos, tendo, de facto,
a fungio equivalente ao que outrora era conhecido como a Direcgio Provincial de
Apoio e Controlo,” formalmente abolida em 2003.

Por fim, nio se deve esquecer que o lento processo de descentralizacio e
desconcentragio nio afectou partes e pedagos essenciais do “software” em uso na gesto,
planificagio e monitoria da acgdo do governo e de programas governamentais a nivel
macro. A descentralizacio nao leva automaticamente, portanto, & desconcentragio
e devolucio dos sistemas de gestdo e informagio existentes. A indefini¢io, ou
auséncia, de fronteiras territoriais subnacionais bem definidas, tipicas de um tipo de
administracdo colonial e mantidas no periodo pés-colonial, jd foi discutida acima.
Outros exemplos sio o e-SISTAFE, gerido centralmente, que até hoje nio tem um
classificador territorial para cada um dos municipios (importante para a transferéncia
do FCA e do FIIA), que também satisfaria as necessidades de informacio do governo
central, por exemplo, o desempenho municipal na gestio de despesas e receitas
préprias (RP), nem estd alinhado com as necessidades de gestao orcamental e fiscal
dos municipios, nio obstante os esforcos desenvolvidos por projectos realizados desde
2007 para montar um sistema desse tipo.* A organizacio administrativa e territorial
da Autoridade Tributdria de Mocambique (ATM), do Instituto Nacional de Estatistica
(INE) e da Conservatéria de Registo e Notariado do Ministério da Justica ignoram
distritos e municipios como unidades distintas para recolha de dados e fornecimento
de informagdo. Actualmente ¢ muito dificil obter dados destas entidades, por exemplo,
sobre a cobranc¢a de certos impostos directos, residentes titulares de um Numero

Unico de Identificagio Fiscal (NUIT) ou transacgdes de propriedade por municipio.

40  Normas de Organizagio e Direcgdo do Aparelho de Estado Central NODAEC). Decreto 4/1981.

41 Foi dividido, antes de 2015, em Ministério da Administragio Estatal (MAE) e o Ministério da Fungio Ptblica
(MEP).

42 Entrevista com quadro superior do Governo Provincial de Cabo Delgado, Pemba, 7/10/2015.

43 Direcgao Provincial de Apoio e Controlo (DPAC)

44 Por exemplo pelo projecto de apoio municipal PROGOV, financiado pela USAID (2005-2008), ou pelos programas
P-13 e PDA, que funcionaram entre 2008 e 2014, financiados respectivamente pela ADC, Danida e SDC.
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3.2 Governo Local e Comunidades
A nivel local, o governo e a administragio publica enfrentam o desafio de interagir
com as comunidades e lideres locais. E af que sdo exercidas e contestadas, muitas
vezes veementemente, formas de poder visiveis, invisiveis e ocultas, como vimos na
Secgdo 2.3 da Parte I. Os governantes hereditdrios e chefes supremos, que fazem parte
da elite nacional noutros paises africanos, como o Botsuana, o Gana ou a Namibia
— onde tém a sua prépria estrutura representativa a nivel nacional (Mijiga, 1998)
— nunca desempenharam um papel de lideranga na histéria colonial e pds-colonial
mogambicana. Isso nio significa, no entanto, que o regime hereditdrio de familias
dominantes, particularmente nas dreas rurais, nunca tenha existido. Como demonstra
o estudo de Galli (2003), esses lideres locais fazem parte daquilo a que Ekeh (1975)
chamou “ptblico africano primordial” (ver Sec¢io 2.3 da Parte I) e sao poderosos
enquanto guardides autéctones de terras e recursos naturais, e como instituigoes que
mantém equilibrios sociais e religiosos, e relagées de troca com o mundo exterior
do “publico civico” (ou seja, o Estado e a administracido publica, investidores e
comerciantes). Ainda que sendo materialmente pobres, tém considerdvel poder oculto.
A cooptagao dessas “autoridades tradicionais” locais, lideres comunitdrios e régulos,
no sistema politico e administrativo nio estava inicialmente prevista na independéncia,
mas antes a sua abolicdo, incluindo a aboli¢io das suas prdticas, que foram rotuladas
como “obscurantistas”, de aplicagdo de justica, resolugao de conflitos, iniciacdo de
meninos e meninas na idade adulta, e gestdo a terra. O Estado Novo estabelecido por
Salazar no final da década de 1940 tinha tentado instrumentalizar essas autoridades
ao introduzir um regime de governagdo indirecta, trazido das coldnias britinicas,
assente no sistema de régulos. Dado o antagonismo da Frelimo perante eles, tinham
tido tendéncia a apoiar, aberta ou clandestinamente, as campanhas da Renamo
durante a Guerra Civil. Apés o AGP, procurou encontrar-se um papel para eles no
sistema de governacio liderado pela Frelimo. A partir de 2000, com base no Decreto
15/2000, foram integrados nas estruturas politico-administrativas locais, juntamente
com representantes locais do partido Frelimo, como os Secretdrios de Bairro. Isto
foi uma tentativa de “recuperar a autoridade do Estado” a nivel local (Buur & Kyed,
2006). Sao formalmente reconhecidos pelo Ministério da Administragio Estatal e
Fungao Pablica (MAEFP) e pelos Governos Provinciais, através de ceriménias oficiais
em que lhe sio atribuidos os seus vistosos uniformes, uma bicicleta ¢ um saldrio.
Tém funcodes consultivas, de controlo e de mobilizagio para o Estado, o Governo e
Frelimo, por exemplo, em épocas de campanhas eleitorais ou de campanhas de saide.
Desempenham ainda um papel fundamental na emissio de documentos para assuntos
publicos e mesmo privados, como cartdes de identidade e de eleitor, autorizagdes de
residéncia para estrangeiros ou até mesmo para fornecer credenciais para abertura

de uma conta bancdria. Em grande medida, esta integracio segue o modelo colonial
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de integragio das autoridades tradicionais numa administracio local com reduzida
prestacdo de contas as bases, mas substancial prestacio de contas aos superiores (Buur
& Kyed, 2006; Kyed ez 4l., 2007).

Existem actualmente cerca de 45.000 autoridades comunitdrias formalmente
reconhecidas a nivel distrital e a niveis inferiores, organizadas em escalées hierdrquicos
correspondentes ao nivel de unidades administrativas subnacionais (Distritos, Postos

Administrativos e Localidades), conforme mostra a tabela a seguir:

Tabela 4: Lideres comunitarios por escaldo

Escaldo Nivel de administracdo Ne de lideres comunitarios (aprox.)
Primeiro Distrito 6.300
Segundo Posto Administrativo 10.700
Terceiro Localidade 28.000

Fonte: Recolhido pelos autores

Existem variagdes entre as provincias. Por exemplo, a Provincia de Cabo Delgado nio
tem terceiro escaldo de lideres comunitdrios e noutras provincias estd a ser ponderada

a introdugdo de um quarto escalao ao nivel de povoado ou assentamento.

3.3 O Estado®

Das circunstincias histéricas da luta pela Independéncia emana uma relagio
intrinseca entre a Frelimo e o Estado mogambicano. Por um lado, a Frelimo visou o
Estado colonial, tentando desmembra-lo em 1977, no periodo imediatamente apds e
independéncia (escangalhamento) e transformando-o num “Estado socialista popular”
com economia centralizada baseada na justica social e nas relagées socialistas de
produgio. Sob a lideranca da Frelimo, o “Homem Novo”, especialmente na sua fungao
de representante do Estado e do partido, como sujeito da histéria, deveria substituir a
mente retrégrada e obscurantista do objecto oprimido pelo colonialismo. No entanto,
para alcancar os seus objectivos de transformagio, a Frelimo teve de instrumentalizar
o proprio Estado que combateu na luta de libertagio. Assim, enquanto “o fosso entre
o Estado moderno e as comunidades s6 se alargava”, 3 medida que aumentava o
alcance do Estado independente, era “o que tinha sido herdado do periodo colonial”
que constitufa a espinha dorsal do novo Estado, que se esforcava por corresponder s
expectativas: “O aumento de necessidades e exigéncias no rescaldo do regime colonial

nos estados independentes colocou um fardo pesado na maquinaria estatal, que nio

45 Esta secgao corresponde ao capitulo 2.2 de Weimer e# a/. (2012). Em Portugués e em Mogambique Estado é sempre
com maitscula, como os meses, e nomes de pessoas e deuses, etc. Contudo, desde 0 Acordo Ortogréfico de 1990, nio ¢
obrigatério escrever estes termos com maitscula.
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estava preparada para lidar com ele” (Monteiro, 2002, p.3). Foi especialmente dificil
na 4rea econémica moldar o Estado e dar-lhe capacidade de resposta de acordo com a

nova agenda politica e econémica. Como diria Monteiro em retrospectiva:

Embora isso implicasse uma mudanca na natureza da funcio e
do estilo de gestio herdados da burocracia colonial, a estrutura
e os métodos do Estado permaneceram os mesmos. Nao era a
economia a mudar o estilo de gestdo do estado — era o contrério

(Monteiro, 2002, p.3).

A politica que a Frelimo enxertou na estrutura de base do Estado colonial em
Mogambique nao ¢ um qualquer Estado comum, soberano, com um territério, um
povo, uma economia e um sistema administrativo, e um monopdlio do poder coercivo.
Devia ser muito mais que isso: uma entidade colectiva suz generis, uma entidade chamada
Estado com letra maitdscula, em oposi¢io a um acordo contratual social entre cidadios,
com direitos e deveres politicos individuais e colectivos confiados ao Estado como
expressio colectiva dos interesses e dos direitos dos cidadios (Newitt, 1993, p. 445).
Este Estado simboliza um poder supremo, inquestiondvel (discursivo e coercivo), de
“organizar pessoas, coisas e ideias” (Dillon, 1995, p.323), com uma reivindicagio de
monopdlio de recursos, administraco, justica, violéncia, credo e até mesmo cédigo de
vestudrio: um ser colectivo dotado da sua prépria razao, a “Razio do Estado”.

A relagao entre Estado e partido era, como tal, simples e complexa ao mesmo
tempo. Por um lado, o partido dirigia e orientava todas as actividades do Estado, em
que o Estado era entendido como um servo disposto e sempre pronto a executar os
programas politicos e ideolégicos do partido. Por outro lado, o partido de vanguarda
e os seus responsdveis politicos muitas vezes nio confiavam nos funciondrios ou
burocratas do Estado, em parte porque muitos dos que se tornaram funciondrios
estatais vieram dos sectores mais instruidos da populagio, que surgiram depois de
1960, quando o regime portugués comegou a utilizar mais recursos na formacio
e na contratacio de africanos, numa tentativa de criar uma burguesia africana,
nomeadamente em posicoes de funciondrios do Estado, e também na satde, na
educagio, no sector ferrovidrio, nos transportes e nos portos, em contraste com os
escaloes mais elevados do Estado e da drea econémica, dominados pelas pessoas de
origem asidtica, goesa ou portuguesa.

A relagio frequentemente conflituosa entre Estado e partido seria uma
caracteristica relativamente constante da organizagio do poder em Mogambique ao
longo do tempo. Apesar das multiplas reformas iniciadas a partir de meados da década

de 1980, que visavam a reestruturagio do Estado, fazendo a destringa entre o Estado
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e o partido, produzindo uma democracia multipartiddria governada pela adesio aos
principios da boa governagio, e assim por diante, o tipo de relacionamento tem sido
de dominio do partido e de recorrer constantemente ao Estado para levar a cabo as
politicas do partido Frelimo. Portanto, o controlo do Estado e dos seus burocratas
tem sido uma preocupagio geral da Frelimo e, apesar do relaxamento que houve em
certos periodos, o controlo tem sido constantemente reafirmado. Houve uma clara
tendéncia, especialmente durante os dois mandatos de Guebuza, para subordinar o
Estado e todas as institui¢des, incluindo o presidente da nagdo e o exército (Igreja,
2015) ao poder do partido. Este facto desencadeou, por um lado, o retomar da accio
armada pela oposi¢ao da Renamo, e a inclusio da despolitizacio do aparelho do Estado
na agenda de negociages entre o governo e a Renamo, no Centro Internacional de
Conferéncias Joaquim Chissano (ver Capitulo C, Sec¢io 2.2) e ainda a apresentagio
de um projecto de lei nesse sentido pelo MDM, no Parlamento. E leva também a
um grande conflito dentro da Frelimo, em que a doutrina neoleninista de colocar o
partido acima das instituigdes do estado foi descrita como inconstitucional.*®

Apesar das novas caracteristicas descritas do estado da Frelimo “construido” apds a
Independéncia, a politica emergente do Estado dd continuidade 4 “légica estrutural do
Estado colonial”. Um Estado com poucos cidadios, mas com sujeitos, independente
de uma sociedade dinimica, legitimava-se através do controlo do territério, dos
recursos, da economia e do povo, com “responsabilidade do trabalho e da tutela como
moeda utilizada pelo Estado para concretizar a sua pretensio de governar” (Macamo,
2001, p.79). Isto resultou na continuagio do que Newitt descreveu, referindo-se ao
tltimo periodo do governo colonial, como uma administragio civica, tributdria e
politico-militar altamente centralizada, em Mogambique, “... que responderia pronta e
eficazmente as alavancas em Lisboa” (Newitt, 1993, p. 451), apenas com a diferenca de
que agora as alavancas sio manobradas em Maputo. Em entrevista & equipa de pesquisa,
o ex-ministro da Administragio Estatal, Alfredo Gamito, questionou a capacidade de
prestacio de servicos do Estado actual, provocando um debate sobre a questao: “O
que se seguiu, apés o ‘escangalhamento’do Estado colonial, decidido pela Frelimo na
reunido do Comité Central, em Nacala, em 19762 Por que foi substituido?” A resposta
sensata ¢ que o Estado mogambicano nunca foi profundamente transformado na sua
substancia, embora a descentralizagio, na sequéncia do Processo de Paz de Roma, tenha
contribuido para repensar o Estado, visando uma legitimidade mais democrética, mais
autonomia administrativa e fiscal e um aumento da capacidade de fornecer os servicos

publicos mais essenciais (Weimer, 2012).

46 Por exemplo, pelo advogado constitucional Gilles Cistac, assassinado em circunstancias pouco claras em Maputo, a 3
de Margo de 2015, ou pelo membro superior da Frelimo, antigo Ministro do Trabalho e membro da delegagio da Frelimo
nas negociagoes de paz de Roma com a Renamo, Teodato Hunguana, numa entrevista televisiva amplamente difundida
e comentada. Ver: http://opais.sapo.mz/index.php/politica/63-politica/34184-teodato-hunguana-contraria-armando-
guebuza.html.
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4 Frelimo

4.1 Frelimo — um Movimento Estruturante Transformado em
Partido Politico?”

Um dos factores estruturantes mais importantes, se nio o decisivo, da economia
politica mogambicana foi e continua a ser a Frelimo, o partido que resultou de
uma coligacio de movimentos independentistas que se transformou numa frente e
que comemorou o seu 50° aniversdrio em 2012. A Frelimo detém o poder desde a
Independéncia, em 1975, e, no entendimento das suas elites, é o partido modelador
— ou “titular”, até — da histdria contemporanea de Mogambique, o “dono do pais”. O
facto do partido e a elite partiddria no poder serem também os principais beneficidrios
da economia politica institucionalizada pelo Estado e pelo governo ¢ considerado
“natural” e evidente devido & missio histdrica do partido como libertador dos grilhées
do colonialismo. As palavras do general aposentado Chipande, soldado da Frelimo,
que terd sido quem disparou o tiro que marcou o inicio da luta de libertagio em
Mogambique, sio: “Os membros do partido Frelimo tém o direito de enriquecer,
porque lutaram pela independéncia”.®

Estd bem documentada a luta de libertagio da Frelimo, bem como as suas
estratégias para enfrentar o “leviatdao” do Estado colonial, ou seja, o seu projecto de
construgio de um Estado e uma nagio seguindo as linhas nacionalistas e utilizando
retérica socialista até meados dos anos 80, (Newitt, 1993; Hall & Young, 1997;
Monteiro, s.d.). Rotulado, apés a transi¢io de um Estado de partido tnico (1975-
1994)% para uma democracia multipartiddria formal (1994-), como um “partido
estatal predominante” (Dinerman, 2007, p.6), ou como “partido governante num
sistema de partido dominante” (Salih & Nordlund, 2006, p. 5), o partido, constitui a
base e a pedra angular da vida politica e econémica em Mogambique. Assim, o actual
sistema politico de Mocambique poderia ser rotulado — de facto, nao de jure — um
Estado de partido Gnico. Apesar das fortes tendéncias para o centralismo e da invocagio
do seu cardcter de fundador do Estado e da nagio independente de Mogambique,
decorrente da sua natureza de movimento de libertagao militarmente organizado e
do seu passado marxista-leninista, a Frelimo parece ter um medo constante de perder

o controlo do pais. Este temor decorre, em parte, dos sinais que surgiram durante os

47  Esta secgdo segue a argumentagio apresentados em Weimer ez al. (2012).

48 Citado em: O Pais, 21/08/2009. Disponivel em: http://opais.sapo.mz/index.php/politica/63-politica/2393-
chipande-reitera-suas-conviccoes-sobre-direito-a-riqueza.html

49 Na época, a Frelimo estava organizada segundo principios leninistas, cujos elementos caracteristicos sao, segundo
a teoria das ciéncias politicas (Colas, 2006, p. 429): centralismo democritico, tomada de decisdes do topo para a base,
controlo do Estado, da economia e da seguranca (forcas armadas e policiais), identificagio do inimigo interno e externo,
controlo interno dos “infiltrados”, com posterior purificagio dos suspeitos, discurso politico militante — “luta contra o
inimigo declarado (colonialismo, imperialismo, “bandidos armados” corrupgio, pobreza, etc. ” — e a absor¢do da sociedade
civil. Alguns destes elementos ainda estdo presentes e/ou foram reintroduzidos através da reforma do partido pelo seu ex-
presidente Guebuza, a partir de 2003.
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anos 80, de que a desestabilizagao iniciada pelo regime da Rodésia e assumida pelo
regime do apartheid depois de 1980 nio foi apenas levada a cabo por “inimigos da
revolugio”, mas também motivada pela insatisfagio interna entre o campesinato, a
burguesia ostracizada, etc. Este medo de perder a hegemonia do povo, do territério e
dos recursos, ou seja, de ter que partilhar o poder, continua a existir relativamente ao
movimento rebelde armado que se transformou em partido politico, a Renamo. Isto
nio s6 ¢ manifesto em relagio A concorréncia politica num sistema multipartiddrio
como também motivou o retrocesso no ambicioso projecto de descentralizacio da
Frelimo, promulgado pela entdo monopartiddria assembleia da repiblica em 1994.%°
Esses temores foram transferidos para o sistema multipartiddrio, quando comegou a
ser eleitoral (Weimer, 2012).

O poder da Frelimo sobre o povo, o territdrio, a economia e as instituicoes, o
seu poder de moldar a politica e a formulacio de politicas, bem como o seu poder
discursivo, tanto nacional como internacionalmente, tem sido fundamental para
permanecer no poder mais de 30 anos. Um dos factores que explicam o dominio
da Frelimo ¢ a sua alianga com partidos fundadores afins, particularmente na Africa
Austral. Apesar da diversidade das relagées externas, a Frelimo conseguiu cultivar
relagoes especiais de amizade e solidariedade com esses partidos. Tem fortes lagos
“fraternos” com os antigos movimentos de libertagio de Angola (MPLA), Namibia
(SWAPO), Africa do Sul (ANC) e Zimbabué (ZANU-PF), e com o partido fundador
da Tanzinia (CCM), que sdo, como a prépria Frelimo, as principais forcas politicas de
cada um dos sistemas de partido dominante nos seus respectivos paises.

A outra chave do sucesso ¢ o seu alto grau de institucionalizagio e de coesio,
e a sua capacidade de resolver as clivagens internas por meio de acordos politicos,
utilizando recursos do Estado e redes de influéncia e poder econémico, associadas a
um punhado de familias de libertadores da terra e do povo. Os filhos dos combatentes
da luta de libertacio da Frelimo tém, segundo os estatutos do partido, o direito a
herdar esse estatuto, isto ¢, a serem considerados veteranos da Frelimo. Apesar de
certas clivagens regionais, “correntes” ideoldgicas e diversidade de interesses, bem
como de diferentes identidades étnicas e religiosas dos seus membros, a Frelimo
tem sido um partido altamente unificado. E de salientar que, ao contrério do que se
passa em muitos paises africanos, nenhum candidato presidencial em Mocambique
pode contar com uma maioria de votantes etnicamente definida (como acontece no
Zimb4bué ou na Namibia), o que o obriga a procurar aliangas para além das fronteiras
étnicas e regionais. Até agora, as forcas centripetas que mantém a coesdo do partido
tém sido mais fortes que as forgas centrifugas, ¢ ¢ digno de nota que nem o partido
se dividiu, nem os membros superiores foram expulsos ou abandonaram o partido,

apesar de serem as vezes tratados de forma rude. Assim, de Renzio & Hanlon (2007)

50 Cf. aLei 3/1994.
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afirmam que “... ndo hd expulsoes nem divisdes, e todas as faccoes permanecem dentro
do partido. Nem os grandemente corruptos foram expulsos, nem os que se opéem
abertamente 4 corrupg¢io deixaram o partido para criar uma forga politica alternativa”
(de Renzio & Hanlon, 2007, p.8).

Newitt (2017) assinala que a Frelimo evitou tornar-se um partido étnico,
embora, em termos regionais, tenha sido dominada por interesses sociais e politicos
do Sul (Maputo, Gaza, Inhambane) e de Cabo Delgado, negligenciando os do centro
do pais. A paisagem étnica, cultural, linguistica e religiosa altamente diversificada
do pais, sem etnia ou religidio numericamente dominante, ajudou a impedir que
algum grupo étnico se superiorizasse aos outros. Historicamente, e nas condigoes
da luta de libertagao, a Frelimo forjou-se como movimento néo tribal e ndo racial.
Pode discutir-se se isto ainda ¢ verdade, tendo em conta um discurso politico da
lideranca da Frelimo até 2014 que sugeria uma distin¢4o entre mogambicanos de
primeira e segunda “classe”, etc. O partido tem em vdrias ocasides demonstrado
a sua capacidade de rever algumas das suas posi¢oes ideoldgicas iniciais, como,
por exemplo, as relativas 2 autoridade tradicional ou 2 religidao. No entanto, as
atitudes em relagio aos cidadios fora da Frelimo, intelectuais e criticos, etc., nio
mudaram muito com o tempo, conotando-os com a oposi¢io ou até considerando-
os inimigos, e tornando-os alvo de ataques verbais ou fisicos. Isto aponta para a
prética generalizada, em regimes dominantes ou autoritdrios, de identificar e de
atribuir a culpa das suas préprias limitagées a um inimigo externo, numa tentativa
de manter o partido unido. Outra forma mais construtiva de promover a unidade
era a prética de submeter os assuntos partidarios e politicos a critica e & autocritica,
uma prética que se diz ter desaparecido durante o tltimo mandato do ex-presidente
Guebuza. Newitt (2017) destaca dois outros factores que mantém o partido unido:
a existéncia da Renamo como potencial ameaca eleitoral (e militar) convence os
membros da Frelimo a cerrar fileiras, enquanto a longa permanéncia do partido
no poder faz com que possa sustentar a sua clientela, num sistema politico que se
tornou cada vez mais patrimonial.

O alto grau de coesio e institucionalizacio do partido ganhou novo vigor durante
os dois mandatos do ex-presidente Guebuza (2004 a 2014). Como presidente do
pais e presidente da Frelimo, Guebuza ¢ tido como responsdvel pela reactivagio das
células do partido Frelimo na administragio publica e no exército, e a reconfirmagio
da subordinacio do Estado ao partido nos estatutos da Frelimo (ver mais adiante).
Considera-se também que usou a mdquina estatal e governamental para aumentar,
de forma “exagerada e interesseira’, os interesses econémicos das empresas associadas
A sua familia (Focus 21, Intelec), em diversas dreas da economia, nomeadamente
as relacionadas com as industrias extractivas (recursos minerais e energéticos),

servicos utilitdrios essenciais (electricidade, telecomunicagoes), iméveis e industrias

PARTE II: Andlise de Poder e Mudanga 49



(construgao).”’ Como consequéncia, tém-se aprofundado as brechas no partido, as
lutas de poder interinas, incluindo as regionais, tornaram-se mais visiveis, e tém-se
verificado contestagoes abertas de potenciais fontes de rendimento entre os membros
fundadores do partido, com recurso 2 justica. Além disso, o conflito politico-militar

com a Renamo intensificou-se em meados de 2016 (ver Secgdo 2.1 do Capitulo C).

4.2 Politica, Economia e Poder

J4 apontdmos a falta de uma distingdo clara entre o “publico civico” e o “publico
partiddrio”, por um lado, e o sector empresarial (privado), por outro, nio na
terminologia, mas na prdtica. Esta é outra caracteristica estrutural da economia
politica de Mogambique. Com muito poucas excep¢bes,”? na independéncia,
muitas empresas passaram a ser controladas pelo Estado (e pelo partido) ou foram
transformadas em empresas estatais, mais tarde designadas empresas publicas. Hoje,
de facto, e nao apenas em sectores estratégicos como a mineragio e exploragio de
recursos energéticos, distinguir os interesses dos decisores maximos do executivo, da
burocracia, e das empresas publicas e privadas é um exercicio académico inutil, como
o demonstra um estudo do CIP: os principais actores participam ou participaram nas
quatro esferas (Machel, 2012). Trabalham em redes complexas, que tém trés nicleos
fundamentais, associados aos nomes e familias dos dois presidentes mais recentes
e da vitva do primeiro presidente do pais (Chivangue & Cortez, 2015).> Desta
forma, grupos da elite do partido e individuos importantes alinhados com o partido
controlam directamente (através de participagoes de investimento) ou indirectamente
(através do Estado e empresas publicas), os postos de comando da economia. Nesta
rede de interesses econdmicos privados e publicos, as empresas publicas (conhecidas
como paraestatais) e as instituigbes publicas auténomas, desempenham um papel
fulcral, especialmente nos caminhos de ferro e nos portos, na producio e transmissao
de energia, nas telecomunicagées, etc. Tém um papel essencial a desempenhar para a
coligacdo do partido no poder, como fornecedores de empregos e cargos lucrativos, e
também de mecanismos de financiamento.”® As empresas paraestatais mogambicanas
operam com elevados desembolsos de capital, sio importantes intervenientes
macroecondmicos e representam uma parte considerdvel do volume de investimento
publico e, portanto, da procura nacional de bens e servicos. Nio existe informagao
coerente e transparente sobre as mesmas, especialmente no que se refere aos sectores
51 Comunicagio pessoal com oficial do governo sénior reformado, Maputo, 12/12/2016.

52 Jodo Ferreira dos Santos (agricultura) e Entreposto (viaturas, etc.)

53 Armando Guebuza, Joaquim Chissano e Graga Machel.

54 De acordo com a legislagio, estdo sujeitos as regras de aquisi¢bes e contratagbes em vigor, se forem detidas a
100% pelo Estado. As institui¢bes auténomas do Estado (por exemplo, INSS (Seguranga Social), FARE (Fundo de
Apoio a Reabilitagio Econdmica) e as Empresas Pablicas (CFM — caminhos de ferro, EDM - electricidade, TDM -
telecomunicagées, etc.) ndo estdo sistematicamente abrangidas pelo sistema financeiro estatal, nio sio regularmente
supervisionadas pelo Estado (Pessoa ez al., 2010) nem estio sujeitas a auditoria regular do Estado (CIP, 2010b), embora

a legislacio de aquisi¢oes e contratagdes trate essas instituicoes a0 mesmo nivel que as da institui¢oes da administragao

publica.
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extractivo e energético, onde participam nio apenas as empresas estatais (como a
electricidade, EDM e ENH), mas também as empresas ligadas 2 elite politica ou
nomenklatura (Hanlon & Mosse, 2009, Machel, 2012). Sao, muitas vezes, isoladas
ou afastadas do escrutinio publico, por exemplo, do Inspector Geral das Finangas
(IGF) ou da Unidade Funcional de Supervisio das Aquisicoes (UFSA) do MEE.
Foi aventado que as empresas paraestatais oferecem “enormes oportunidades de
corrupgao”, colocando sérios riscos fiducidrios (Lawson ez al., 2008: 12). Os doadores
consideram as empresas publicas como “caixas negras” no que toca a prestagio
de contas e A transparéncia no campo da GFP, nomeadamente nas aquisi¢des e
contratagdes (Weimer & Macuane, 2011, p.15).

A privatizagio da economia e do Estado por elites ligadas ao partido no poder
que procuram obter rendimentos improdutivos comegou a fazer-se ap6s a breve fase
socialista, em especial depois da adesio de Mogambique as instituigoes de Bretton
Woods, ap6s a assinatura do Acordo de Incomdti e a aceitagio da Cldusula Padrio sobre
o Estatuto de Berlim em acordos com a UE e os seus Estados-membros. Isto abriu o
caminho para a privatizagio de empresas estatais e para enormes fluxos de ajuda ao
desenvolvimento de agéncias bilaterais e multilaterais. Foram as reformas econémicas
juntamente com a ajuda ao desenvolvimento que criaram a elite empresarial que
surgiu naquela época, provavelmente encabecada por Guebuza, a quem alguns dos
seus “camaradas” davam a alcunha de “Guebusiness”. A privatizagdo e outras politicas
governamentais foram usadas como meio para manter uma forte presenca do Estado
na economia (Pitcher, 2002) e para a acumulagio de riqueza privada por membros da
elite governante da Frelimo (Hanlon, 2002; 2004; Hanlon & Smart, 2008). Fora desses
processos, estd a surgir lentamente um grupo de negécios embriondrio, formando
uma importante base de apoio da coligagio do partido no poder. Em especial com
o advento da exploragio de recursos minerais, algumas das principais facgées de elite
estdo a lutar pelo controlo de oportunidades de investimento, concessées e contratos
para desenvolvimento de infra-estrutura, terra e propriedade imobilidria, etc., e pelo
controlo do poder dentro do partido e por partes de empresas publicas e estatais.
A Frelimo, outrora uma forte coligacio partiddria dominante, foi-se gradualmente
transformando numa coligacio partiddria competitiva e clientilista, com disputas
internas entre fac¢bes, mas continuando a excluir outros segmentos da sociedade de
fora da esfera do partido e do Estado (Weimer & Macuane & Buur, 2012).

As elites da Frelimo, que dominam a economia, a politica e a defini¢io de
politicas, transformaram o seu partido naquilo que pode ser considerado um terceiro
tipo de “puiblico”, no sentido de um “publico partiddrio” que muitas vezes se apresenta
como um “ptiblico primordial” secular ou uma grande familia ou cla. E composto
pelos seus membros com lealdade ao publico civico, ao “pablico primordial” e, cada

vez mais, a0 que pode ser um “puiblico econdémico” (empresas paraestatais, empresas
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publicas, empresas privadas de accionistas de entidades publicas, parcerias publico-
privadas (PPPs), etc.). O publico civico, ou seja, o Estado, e os seus recursos e os seus
rendimentos improdutivos (parcialmente fornecidos pelos doadores) estd subordinado
a0 “publico partiddrio”.

As elites governantes que se estendem entre estes publicos tendem a resolver os
conflitos politicos e a contestar as suas posicoes de poder relativas redistribuindo
recursos, influéncias, privilégios, informagées, etc., do publico civico para o partiddrio
e parao empresarial em moldes clientilistas, para certas elites leais, mas nao todas as elites
“primordiais”, excluindo algumas delas, regional ou etnicamente ficeis de identificar.
Como mostrado acima, o nepotismo, a procura de rendimentos improdutivos,
a corrupgio e o surgimento de uma cleptocracia fazem parte dessa redistribuicio,
que pode até levar ao clientelismo competitivo (Macuane, 2010) e aos conflitos no
interior da elite. Fazemse acordos politicos para a estabilizagio/consolidacio do poder
a nivel formal e informal, entre facgoes de elites dos vdrios publicos, desde que estejam
disponiveis suficientes fontes de rendimentos improdutivos.

Como demonstrado, a dominagio do Estado pela Frelimo é também uma
consequéncia da adesio do partido aos principios leninistas de organizagao do partido,
do governo, do Estado e da sociedade em geral. O Estado estd subordinado ao partido
e tem uma tendéncia a absorver, sob a hegemonia do partido, outras forcas sociais ou
a sociedade em geral, esta tltima organizada sob a forma de organizacdes de massas
(de mulheres, professores, jovens, trabalhadores etc.). Nem um verdadeiro partido de
oposigio ¢ tolerado, nem se prevé uma oposicio politica independente e alternativa,
por exemplo, sob forma de um partido politico. Em vez disso, estes surgem, nesta
perspectiva, como “inimigos” internos que devem ser contidos, subjugados e, se
necessdrio, cooptados. Portanto, a elite do partido domina o governo (central), o
poder, a economia e os instrumentos de gestao do publico civico/Estado (exército,
policia, finangas publicas, estatisticas, legislacdo, terra, recursos naturais, etc.). Isto
conduz a uma situacio de informagio assimétrica, que, segundo Stiglitz (2012), é

prejudicial a um desenvolvimento econémico dinidmico e inclusivo.

5 Conclusdes

Vimos que as principais caracteristicas do estado colonial e da economia apenas
mudaram lentamente desde a independéncia. Nio se poderia esperar que fosse de
outra forma, tendo em conta as condi¢oes em que o pafs obteve a sua independéncia,
e a Frelimo, o partido fundador, assumiu o seu papel seminal como dono do pais e, em
grande parte, das suas terras e recursos — em parceria com o capital estrangeiro. Virios
projectos de reforma tiveram poucos efeitos na concretizagio de uma verdadeira
reforma, no sentido de uma mudanca irreversivel das relagées interinstitucionais e

da geografia e sociologia do poder. Foram feitos alguns progressos relativamente 4
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descentralizacio, mas “descentralizar um centralismo” ligado & predominincia de um
partido politico no controlo do Estado central e de grande parte dos recursos do pais,
e com interesses menos abrangentes nos tltimos anos, ¢ uma tarefa gigantesca.

A economia com preferéncia pelo “ptiblico econdmico” das empresas publicas,
paraestatais, etc., estd, em principio, também subordinada aos interesses do partido e
do Estado, sem necessariamente considerar adequadamente as condi¢oes sob as quais
a economia pode prosperar e se pode criar uma base tributdria capaz de sustentar
os custos de manuten¢io e melhoria do Estado, e dos seus servicos ptblicos. Os
interesses das pequenas ¢ médias empresas (PME) e dos pequenos produtores agricolas
na transformacio agricola nas zonas rurais sio ignorados. Como vimos, sobretudo
esta ltima drea é um importante “palco de luta politica” (Galli, 2003, p. 12). Boone
(2003) afirma que, ao limitar as elites privadas nio estatais (dos sectores agricolas e
industrial), as poderosas elites que controlam o Estado central e os seus recursos e
rendimentos improdutivos péem um travdo a um potencial modelo alternativo de
acumulagio de capital, capaz de apoiar e sustentar o desenvolvimento de poderosas
elites locais.

O facto de o “publico econdémico” associado ao partido depender do Estado
em termos de contratos, subsidios, investimentos, acesso e cobertura de créditos
¢ problemdtica, uma vez que as empresas estatais — e as prdticas de procura de
rendimentos improdutivos das elites — muitas vezes ignoram os principios de gestio
e deliberacio econdmica eficiente, eficaz, transparente e responsdvel. A rentabilidade
limitada ou nula dessas empresas relacionadas com o Estado é uma das razdes dos
défices orcamentais e do endividamento. Em Mogambique, estio nessa categoria
os casos da LAM, da TDM e da EDM. As outras razdes residem no facto de que,
nas Parcerias Publico-Privadas, a elite da procura de rendimentos improdutivos
nio investe o seu préprio capital, mas recorre ao governo para assumir os riscos de
investimento, a provisdo e pré-pagamento dos créditos necessdrios. Um bom exemplo
¢ a EMATUM, em que os proprietdrios desta empresa privada recorreram ao mercado
de Eurobonds para obter um crédito de 850 milhées de délares garantido pelo governo
mogambicano, que a empresa é improvével que pague com os — improvdveis — lucros
das suas operacoes empresariais, deixando o Estado com uma considerdvel carga de
divida adicional, que consome os limitados fundos em condi¢des preferenciais. Assim,
a alianca entre a classe governante e as suas elites através dos vérios “publicos” corre
o risco, numa perspectiva de longo prazo, de fracasso e faléncia do Estado, a menos
que parceiros internacionais como a China, os doadores, ou institui¢des como o FMI
ajudem a resgatar a frdgil economia, injectando dinheiro fresco sob formas vérias de
créditos em condigoes preferenciais e nao preferenciais. A outra maneira de injectar
dinheiro para o sustento das elites — ndo necessariamente do Estado — ¢ atrair IDE

para exploragdo de recursos minerais e energéticos, e em megaprojectos.
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Em caso de contestagio intrapartiddria e em caso de conflito, sio “recicladas”
partes da elite (Macuane, 2009) sob as vdrias formas de “publicos” dominados pelo
partido, em “exercicios” de acordo politico. Isto leva a uma ordem politica e econémica
praticamente inacessivel a outras elites (nacionais e locais) pertencentes aos vdrios
“publicos” diferentes. O resultado desse processo constitui o que North ez 4/. (2010)
rotulam como OAL, em oposicao a OAA. Na melhor das hipéSteses, os membros
das elites excluidas podem ser cooptados. No pior cendrio, os excluidos recorrem a
contestagio violenta, como demonstra a “segunda guerra civil 2012-2013” (Igreja,
2015), (ver Secgao 2.1 da Parte C). Em Mocambique, o desafio para a coligacio
governante é o de um equilibrio politico permanente, “no fio da navalha” na “sombra
permanente da violéncia politica” (Levy, 2010; North ez al., 2010), considerando, por
um lado, os limites a distribui¢io da riqueza, e a pressio social dos grupos excluidos
que disputam a organizacio do poder na sociedade, por outro.

Deste modo, ao longo das tltimas trés ou quatro décadas, pouca coisa mudou na
estrutura em que se baseia o poder da Frelimo, ou na maneira como exerce controlo
sobre o territdrio, as pessoas e os recursos. Como o soci6logo mogambicano Elisio
Macamo observou sucintamente hd mais de dez anos, “plus ¢a change, plus cest la
méme chose” (Macamo, 2001).° Houve trés ocasioes em que os excluidos obtiveram,
através da ac¢io armada, algum reconhecimento dos seus interesses e concessoes por
parte das elites dominantes — o Acordo de Incomdti (1984) e o Acordo Geral de
Paz de Roma (1992) podem ser interpretados como acordos politicos resultantes de
contestagio violenta por parte da Renamo (e dos seus apoiantes, no caso do Acordo
de Incomdti). A contestagio armada da hegemonia da Frelimo pela Renamo, na
Gorongosa ¢ Muxungue, no centro de Mocambique, em 2012-2013, que conduziu
a um Acordo Interno de Paz (Setembro de 2014), pode ser vista como mais uma
tentativa de forgar a alianga hegeménica da elite a abrir a OAL.

Resumindo, a economia politica de Mogambique e a forma como ¢ gerida ¢
“detida” produziram e consolidaram durante mais de quatro décadas a fragilidade
do Estado, em vez de consolidar o Estado. E isto que que se passa, apesar das vérias
iniciativas de reforma e da generosa ajuda externa. Os eventos recentes em torno das
dividas odiosas puseram o Estado frdgil & beira do fracasso e da faléncia financeira (ver
Seccao C.1).

Nas circunstincias de peso acumulado dos factores fundadores analisados nesta
sec¢do, a descentralizagio pode, quando sobriamente avaliada, desempenhar apenas
um papel limitado na contribui¢io para a mudanga estrutural, talvez ao democratizar
as estruturas de poder locais solidificadas em 40 anos de um Estado de partido
dominante e alianca da elite econémica. Isto mostra que a mudanga de regime é

possivel a nivel local, ou seja, em municipios administrados pela oposi¢io e em certa

55  Titulo original em Francés.
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medida permitindo que as elites locais participem e tenham voz nos assuntos locais e
nacionais —embora de forma limitada. Se a luta politica dos excluidos deixar a violéncia
politica e passar a abordar a questdo de repensar o Estado nao apenas na sua fungio de
prestador de servigos publicos, a sua base fiscal e na sua dimensio territorial de governo,
entdo talvez haja possibilidade de se reanalisar a descentralizagio — inclusive o seu alto
grau de dependéncia histérica, os seus efeitos mistos e nogoes de recentralizacio. A
proposta dos partidos da oposi¢io parlamentar de rever a Constitui¢do e introduzir
provincias auténomas pode representar essa janela de oportunidade. As secgbes que

se seguem sobre Regras do Jogo e o Aqui e Agora analisario este e outros aspectos.
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B Descentralizagio — As Regras do Jogo

1 Introdugao

Nesta secgio introdutéria, definimos as grandes linhas da discussao das Regras do Jogo
da descentralizagio, tratando algumas, mas nio todas as caracteristicas da interacgdo
entre as institui¢des fundamentais do Estado. Remetemos, pois, o leitor interessado
para outros estudos que analisam mais profundamente as regras institucionais, formais
e informais, que regem as relagdes entre o poder executivo, legislativo e judicial, o
aparelho de seguranca, os media e as OSCs.*

As Regras do Jogo definem o quadro formal e legal das relagoes entre o Estado
e os cidaddos, e entre as instituicoes dentro do Estado — entre o executivo, a
Assembleia da Republica, a justica, os meios de comunicagio, a sociedade civil, etc. O
enquadramento geral ¢ dado pela Constituigio de Mogambique e o respectivo corpo
de leis e regulamentos. A Constitui¢do de 1990 representa um ponto de viragem
do Estado de partido tnico pés-independéncia para um Estado pluralista. Até essa
altura, nio era clara a separagdo entre os poderes executivo, legislativo e judicial. Na
Constitui¢io pds-Independéncia, o Presidente da Republica era o Chefe do Governo,
do Estado e o Representante do Legislativo e da Assembleia Popular. Curiosamente,
o Comité Central do Partido da Frelimo, juntamente com o Presidente, o Conselho
de Ministros e os deputados, também tinha a prerrogativa da iniciativa legislativa.
A Constitui¢io de 1990 alterou formalmente esta situagio e definiu a separacio de
poderes, com fronteiras claras e formais entre os trés poderes. Isto foi confirmado na
Constituigao de 2004, que também sublinha a ideia de separacio dos poderes, embora
sublinhando igualmente, no seu preAmbulo, a interdependéncia dos mesmos.

A constituiciao de 1990 e a sua sucessora de 2004 sao constituicoes democraticas
liberais, com algumas caracteristicas tipicas das constituigées socialistas ou social-
democratas (por exemplo, no que toca a recursos naturais e a terra), que garantem
os direitos bdsicos, como os direitos politicos (sufrdgio universal), direitos civis
(como as liberdades de imprensa e associagio), habeas corpus e protecio dos direitos
humanos, para referir apenas alguns. Os preceitos constitucionais relativos aos direitos
fundamentais estio em sintonia com a Declaragio Universal dos Direitos Humanos e
com a Carta Africana dos Direitos Humanos e dos Povos, conforme consta do Artigo
43 da Constituigao de 2004. A Constituicio de 1990 também abordava, de certa
forma, a mudanca para a economia de mercado descrita nos Capitulos III e IV. Por
exemplo, a terra continua a ser propriedade estatal e a constituicio define quatro tipos
de propriedade: do Estado, publica, privada e conjunta (piblico-privada).

Um sistema presidencial, que preconiza um presidente forte, é outro trago

da constitui¢dio mocambicana. O presidente tem a prerrogativa de nomear o

56  Ver, por exemplo, ECORYS, 2008.
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primeiro-ministro, os presidentes de alguns tribunais principais (como o Tribunal
Supremo, o 6rgio judicial superior do pais), o Conselho Constitucional e o Tribunal
Administrativo, bem como os Governadores Provinciais que, por sua vez, nomeiam
os Administradores dos Distritos. O presidente também nomeia o Procurador-Geral
da Republica e o Presidente da Comissao Nacional de Eleicoes, e preside ao Conselho
de Estado, érgio consultivo que inclui também o lider da oposicio, alguns deputados
a Assembleia da Republica (DAR), ex-presidentes e o Primeiro-Ministro. Além disso,
a Presidéncia tem algumas prerrogativas exclusivas no processo legislativo, através
da exclusividade de usar um mecanismo simplificado que lhe permite apresentar
projectos de lei & Assembleia da Republica que devem ser incluidos na agenda da
sessdo seguinte, para discussio imediata.

Desde as primeiras eleicoes multipartiddrias de 1994, decorrentes da reforma
constitucional de 1990 e do AGP de Roma, fazem parte integrante das Regras do Jogo
a democracia multipartiddria e as eleic6es regulares gerais e autdrquicas. A democracia
eleitoral mogambicana tem-se caracterizado por instituicoes eleitorais frageis; mudancas
frequentes da legislagio e de regras eleitorais; um excesso de pequenos partidos
oportunistas sem financiamento, sem programas genuinos e nenhuma hipétese de
obter um lugar na Assembleia da Republica; um partido no poder profundamente
arreigado nas instituigoes do Estado; um partido dominante da oposi¢ao, com um
aparelho militar activo e, muitas vezes, um discurso agressivo, bem como repetidas
e bem documentadas tentativas de manipulagio e fraude eleitoral. Estes factores
constituem entraves & concorréncia eleitoral e  representatividade, reduzem a eficdcia
dos controlos e equilibrios institucionais, e contribuem para lentiddo dos progressos
na via da consolidagio da democracia. Nesse sentido, Mogambique é um dos casos
de democracia paralisada entre a transi¢io e a consolidagio, os chamados “sistemas
de poder dominante” (Carothers, 2002, p. 11ff). Isto representa um regime hibrido,
devido 2 sua combinacio de elementos autoritdrios e democriticos (Diamond,
2002). Dado que o partido dominante nao renuncia & sua pretensio de dominio
hegeménico e de tentar activamente limitar o espago politico dos seus concorrentes,
a democratizagio em Mogambique ¢, assim, outro caso de movimento “da abertura
para o fechamento” (Joseph, 1996).

Todas as eleigoes gerais realizadas desde 1994 (ver figura abaixo) tiveram dois
efeitos principais: em primeiro lugar, reproduziram o dominio politico da FRELIMO

e, em segundo lugar, confirmaram o sistema de dois partidos, Fre-namo,’

7 no qual
os dois signatirios do AGP de Roma nio s6 dominam a concorréncia politica na
Assembleia da Republica e as elei¢des, mas também a agenda nacional. E ¢ esta
concorréncia que acaba por decidir sobre questoes de guerra e paz, controlo de pessoas

e territdrio, aloca¢io de recursos, acesso a beneficios, inclusio e exclusio, reconciliacao

57 Composto por Fre(limo) e (Re)namo.
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e potencial de conflito, com exclusio de outras partes e das OSCs em geral, mantendo
a popula¢io mogambicana como refém. A “segunda guerra civil” (Igreja, 2015) entre
o governo da Frelimo e o partido Renamo, que se deu entre 2013 ¢ 2014, apenas

confirma esta andlise (ver Sec¢iao C.2.1).

Figura 2: Resultados Eleitorais, 1994-2014
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Nota: MPM = Movimento Democratico de Mogambique

Fonte: Os autores, com base em dados da CNEa

Conforme mencionado acima, a Frelimo mantém o seu dominio politico, o que
permitiu ao partido produzir legislacgio que muitas vezes emanava do Executivo
(governo central), corroborada e aprovada pela Comissao Politica da Frelimo e
promulgada com a maioria da Frelimo na AR. Obviamente, isto visava consolidar
a sua posi¢do, poder e interesses no que denominamos OAL. A legislacio relativa a
descentralizacio nio ¢ excepgao.

Como vimos anteriormente, existem relagoes informais que fazem parte das
Regras do Jogo, por exemplo, entre o partido Frelimo, o Estado e a economia.
Assim, os actores politicos, administrativos e econémicos desempenham o seu papel
nio apenas aceitando as regras formais definidas pelo “publico civico”, mas também
“cumprindo as regras do jogo”, para contornar as regras formais segundo regras no
codificadas publicamente, definidas nos outros “puiblicos” referidos na sec¢ao anterior.
Especialmente num sistema de rent seeking (procura de rendimentos improdutivos) e
de clientelismo-patrimonial, as regras informais e formais so, portanto, incongruentes

com a pritica econémica e politica de actores principais nas franjas marginais das
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regras formais, fora dela e/ou em contradicio com elas. Um bom exemplo ¢ a terra
ser vendida num mercado informal (mercado negro), embora a constituigio e a lei
da terra proibam essas transac¢oes.’® Outro exemplo é a manipulacio das regras de
aquisi¢io e contratagio a favor de proponentes cujas propostas nao obedecem aos
requisitos legais e outros, ou em que as regras formais foram manipuladas (DFID,
2011). Assim, a corrupgio pode ser explicada em parte como a utilizacio do espaco
de manobra que existe para os representantes de agéncias estatais, por um lado, e para
os negécios das empresas, por outro, ignorando ou contornando as regras formais
e seguindo as regras informais estabelecidas por eles préprios. Num Estado como
Mogambique, em que a) o sentido de cidadania e os direitos associados nio sio
exercidos por todos os mogambicanos, b) o sector da justica (incluindo o Gabinete
Central de Combate a Corrupgio) ¢ institucionalmente fraco, tem poucos recursos e
depende, em termos or¢amentais, do executivo, e em que ¢) a Policia de Investigagao
Criminal s6 recentemente se tornou mais influente ¢ mais independente, fazendo
anteriormente parte integral do executivo (Ministério do Interior), é generalizada a
impunidade dos infractores. O Centro de Integridade Publica (CIP) documentou
muitos desses casos.

Na primeira subseccio, vamos centrar-nos nas Regras do Jogo (formais) para a
descentralizacio. Na segunda subsecgio, estas serio complementadas com a discussao
de dois exemplos de regras informais: a Presidéncia Aberta e Inclusiva (PAI),
promovida pelo presidente Guebuza, e a importincia da base local no acesso a cargos

de poder dentro da Frelimo.

2 Descentralizac¢ao: Enquadramento Legislativo e
Politico — um Resumo

2.1 Enquadramento Institucional e Formas de Descentralizagao

Em Mogambique, coexistem duas concepgbes e abordagens diferentes da
descentralizacio, inscritas na constituicio moc¢ambicana desde a sua alteracio
parcial em 1996 e na legislagio especifica (Lei 2/2007, 3/2004): devolugio, ou
descentralizagio democritica; e desconcentragao, ou descentralizacao administrativa.
A primeira é, em termos legais e em termos de politicas, enquadrada como o
desenvolvimento dos municipios. Estes sio dotados de uma certa autonomia fiscal
e administrativa e tém elei¢oes regulares para presidentes dos CMs e para as AMs,
enquanto os dltimos, os Orgéos Locais do Estado (OLE) central, sio instituicoes
subordinadas, com pouca autonomia, mas com algumas fun¢oes administrativas e

de gestao desconcentradas.

58 Sintetizado no ditado popular “ 4 terra nio se vende, compra-se.”

59 Agora chamada Servi¢o Nacional de Investigagio Criminal (SERNIC).
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A figura que se segue d4 uma panorimica simples da estrutura do governo local

(antes do aumento do nimero de distritos):
Figura 3: Estrutura da administragao territorial
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Fonte: Banco Mundial, 2014 (editado pelos autores, traduzido por Vitor Lindegaard)

s duas componentes da descentralizacio fizeram e fazem parte do discurso politico
Asd tes da d tral fi f: te do d lit
estabelecido e dos programas de consecutivos governos, inclusive o do actual governo
de Nyusi. Neste programa de governo, fazem parte do Pilar 1 (“consolidacio do Estado
e direito democrdtico, boa governagio e descentralizagio”),*® um dos trés pilares
de direito d tico, b n d tral
que sustentam a implementacio do Plano Quinquenal do Governo.®’ O Programa
destaca ainda a “inovacio” do enfoque integrado e intersectorial que procura evitar

abordagens governativas sectoriais ou verticais.

60  Especificamente relacionado com a descentralizagdo, o Plano Quinquenal do governo de Nyusi define o seguinte
objectivo: “Continuar a reforma e a capacidade de desenvolvimento das administracoes locais, municipios e assembleias
provinciais.”

61 As suas prioridades sdo: a) a consolidagio da unidade nacional, da paz e da soberania; b) desenvolvimento do capital
humano e social; ¢) promover o emprego e melhorar a produtividade e a competitividade; d) desenvolvimento das infra-
estruturas econémicas e sociais, e, finalmente, e) assegurar a gestao sustentdvel e transparente dos recursos naturais e
ambientais.
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A descentralizagio também faz parte da RSP (2000-2010). Embora o tema dos
governos municipais devolvidos tenha sido considerado fora do 4mbito da RSP (a
capital Maputo constitui em certa medida uma excepgio), a legislacio sobre OLEs
(Lei 8/2003), que surgiu nos primeiros anos da RSP, também nao se reflectiu
devidamente nos Termos de Referéncia (TdR) das revisées funcionais em curso nos
principais ministérios, tendo tido o estatuto de um tema transversal como o HIV/
SIDA. As andlises funcionais, porém, deram origem a algumas mudancas a nivel do
governo local, no que diz respeito 4 desconcentragio administrativa e de gestdao. O
primeiro resultado delas decorrente foi que as antigas direcgoes distritais, duplamente
subordinadas aos ministérios da tutela e as direcgoes sectoriais do governo distrital,
foram reagrupadas em 4 ou 5 servigos distritais. Além disso, foi concedida aos Governos
Distritais mais autoridade de gestdo e mais recursos financeiros para gerir recursos
humanos. Em terceiro lugar, o papel do Distrito na planificacio e orgamentagio foi
formalmente reconhecido (ou seja, a elaboragio de planos estratégicos distritais de
cinco anos e planos e orcamentos anuais,* juntamente com a obrigacio dos governos
distritais de consultarem os grupos de cidadaos através de Conselhos Consultivos

(CCs) a nivel distrital e inferior).

2.2 Estratégia de Descentralizagao e Gradualismo

S6 14 anos apds o inicio do processo de descentralizacio em Mogambique, o
governo, sob pressao dos doadores no 4mbito do apoio orcamental e do Grupo de
Trabalho de Descentralizagio (GTD), formulou uma Politica e Estratégia Nacional de
Descentralizagio (PEND) aprovada em 2012 e presentemente em vigor.*> A auséncia
de um documento estratégico e programdtico com uma clara hierarquia de objectivos,
metas e opgdes dificultou a monitoria dos progressos realizados na descentralizacio e
a avaliacdo do seu impacto, nomeadamente na prestagdo de servicos, orcamentagio, e
gestdo financeira e participagio dos cidadios no governo local.

O termo “gradualismo” desempenhou um papel de relevo no debate da
descentralizagio. Na sua dimensio técnica e de politicas, significa seguir um
caminho cauteloso e sequencial das etapas da descentralizagio — ao contrdrio de uma
“abordagem big bang’. Implica a andlise e construgio gradual, passo a passo, das
experiéncias adquiridas com uma primeira fase da descentralizagdo, para evitar os
riscos de uma eventual “estrada traigoeira com buracos”, sobretudo no que diz respeito
a descentralizacio fiscal (Shah ez /., 2004).

Mas, no debate mogambicano, o gradualismo, consagrado na legislagio de
descentralizacio, foi utilizado como abordagem aberta, flexivel e descomprometida
do governo para a descentralizagdo, que serviu o propdsito da retérica e oportunidades
62 Plano Estratégico de Desenvolvimento Distrital (PENDD) e Plano Econémico e Social e Orgamento Distrital

(PESOD).
63 Entrevista com funciondrio superior, MEAFP, Maputo, 20/10/15.
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politicas (Buur, 2009). Isso serviu para justificar o adiamento — ou a aceleracio, do
processo, sempre que se encaixava nas Regras do Jogo informais estabelecidas pela
Fre-namo.

Também se destinava a ligar e agregar os dois vectores da descentralizagio, a
devolugio e a desconcentragio, no sentido de alargar gradualmente os governos locais
devolvidos, em nimero, 4mbito e recursos. Um tipo de gradualismo, portanto, sustenta
que sejam criados cada vez mais municipios, sendo as respectivas unidades territoriais,
ou seja, os centros distritais (vilas), retirados das unidades desconcentradas dos OLEs.
Como resultado, o nimero de municipios aumentou de 33 (1997) para 43 (2008) ¢
é agora de 53 (2014). O segundo tipo de gradualismo significa a transferéncia gradual
de fungbes e recursos actualmente detidos pelos OLEs, ou seja, pelo governo, para os
municipios, especialmente no campo do ensino primdrio e da saide, mediante solicitagio
e de acordo com o estipulado por decreto para essa transferéncia. Até agora, apenas
alguns municipios (por exemplo, Maputo, Matola, Xai-Xai, Chokwe, Pemba e Beira)

receberam essas fungoes e recursos, e estdo a produzir resultados muito heterogéneos.

2.3

A figura seguinte apresenta o a linha de tempo da descentralizagio em Mogambique:

Principais Acontecimentos e Cronologia

Tabela 5: Descentralizagdo em Mogambique, 1994-2015: calendario e acontecimentos

Ano  Devolugdo Desconcentragdo Descentralizacdo Fiscal

R ¢ Legislagdo Municipal para as PPFD piloto na Provincia ¢ Leidas Finangas
$ areas rurais e urbanas de Nampula Municipais (1997)
§ (Lei 3/1994) * Relacdes
- e Gradualismo Intergovernamentais
¢ Revisdo Constitucional de nivel municipal e
(1996) fiscal
¢ Pacote Legislativo Municipal e FCAeFIIA
(1997)
¢ 33 municipios criados
(1997)
¢ Eleigdes Municipais,
boicote da Renamo (1998)
3 ¢ Alternancia de Governo ¢ LOLE e regulamentos ¢ Distrito como Unidade
8. Municipal: 5 governos e Governo Distrital com Orgamental — PESOD
§ municipais da Renamo gestdo dos Servigos e ¢ OIIL/FDD
= (2003) dos RH (6 & 5/2006)
¢ Servicos Municipais Técnicos e CCLs estabelecidos
e Administrativos regulados formalmente
(Decreto 51/2004) ¢ Planos Participativos
¢ Representagdo do Governo =» PEDDs
Central nos Municipios e Observatorios
(Decreto 65/2003) Provinciais e
plataformas OSC
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Ano  Devolugdo

Desconcentragao

Descentralizacdo Fiscal

3 e Decreto 33/2006 — » Criagdo e eleigdo e Lei 1/2008: Reforma
8 transferéncia de func¢des e das Assembleias da lei das finangas
§ recursos dos OLEs para os Provinciais (2009) municipais com
N Municipios e AT descentralizado alargamento da base
e Legislagdo sobre gestdo de para nivel Provincial tributaria (Cédigo
terras urbanas (1a instancia) Tributario Autdrquico)
¢ 10 novos municipios “Vilas” e Fundos Sectoriais
(2008); Total: 43 dos OLEs (saude,
¢ Tutela Municipal passa do educacdo, estradas e
Governo central para o agua/saneamento)
Provincial (Governador) e FDD em todos os
¢ 3as EleicGes Municipais — Distritos (Decreto
oposicdo enfraquecida 90/2009)
= ¢ Municipios com UGEAs para ¢ PNPFD ¢ Servicos Distritais
2‘ AquisicOes e Contratagles ¢ Sistema de Monitoria como as UGBs ligados
g ¢ SGM desenvolvido, testado e do Desenvolvimento ao e-SISTAFE
N arquivado Distrital (SMoDD) ¢ UGEAs em todos os
e Politica e Estratégia Nacional e Leida Divisdo Distritos.
da Descentralizagdo (PEND) Territorial
e PERPU (para capitais de
provincia, apenas)
¢ 10 novos Municipios (2013);
Total: 53
e 4as Eleigdes Municipais 2013
—recuperagdo da oposi¢cdo

Fonte: Baseado em Macuane, 2014.

2.4

Em 2012, foi promulgada a Lei de Base de Organizagio e Funcionamento da
Administracio Pablica 7/2012 (LEBOFA), que passou despercebida ao publico. Esta

legislagdo tem vastas implicagoes. Nio s6 define a estrutura, os principios e Regras

Redefini¢ao do 4mbito — Legislacao Adicional

do Jogo da administracio publica mogambicana — com énfase na sua estrutura
hierdrquica do topo para a base (Artigo 16) e a na “unidade de acgio e poderes
de direccio” investidos no governo central (Artigo 8°) — mas também redefine a
descentralizacdo, alargando e diluindo consideravelmente o seu 4mbito. Isto pode ser
resultado do significado da palavra portuguesa “autarquia’, isto ¢, institui¢io gerida
ou governadas de forma independente. Um falante do portugués ou um advogado de
lingua portuguesa pode nao compreender porque ¢ que esta terminologia é objecto de
critica. No entanto, isto deve ser explicado e é certo que a “autarquia” territorial ndo
deve ser confundida com outros tipos de “autarquias”.

Como seria de se esperar, a desconcentragio é definida em relagio ao principio
de delegacio ou transferéncia de poderes, provenientes dos niveis superiores de
autoridade estatal para niveis inferiores (Artigo 5°). Nao ¢ considerada, porém, uma

forma de descentralizacio.
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Na Secgao VIII (Art.° 67) entende-se descentralizagio como abrangendo nio
apenas os municipios (e excluindo os OLEs), mas também outras entidades publicas.

O “cabaz” de unidades descentralizadas inclui assim:

* Autarquias Locais (municipios);

* As entidades de administragio indirecta do Estado com autonomia
administrativa e financeira sob tutela governamental. Estas sdo elencadas (no
Artigo 74), como sendo o Banco Central, institutos publicos,** fundagoes
publicas criadas pelo Conselho de Ministros, fundos publicos,” e empresas
publicas (EPs);

* Institui¢oes publicas de ensino superior (por exemplo, Universidade Eduardo
Mondlane, UEM); e

*  Associagoes publicas (por exemplo, Associagoes de Veteranos de Guerra®).

Este entendimento muito alargado da descentralizagdo mistura municipios com
uma variedade de “entidades publicas menores™ (Artigo 6) criadas pelo Estado,
inclusive entidades com fins lucrativos e a autoridade monetdria central. Diz-se que
estes sdo “diferentes” ou separados (Artigo 6) do Estado e da sua administracdo, que
mantém func¢oes de supervisio e tutela. Do ponto de vista da eficiéncia do governo
local e da prestagio de servicos no sistema administrativo publico mogambicano,
¢ infeliz o agrupamento de municipios com entidades com um ambito e uma
missao totalmente diferentes: nio s cimenta uma divisao artificial entre autarquia
e Estado, como se o dltimo nio tivesse fungoes estatais cldssicas de producio e
distribuigio de bens e servigos locais a nivel local, como também impede que se
pense a descentralizagio como um processo de prestagao de servigos num sistema de
subsidiariedade, em que sdo alocados recursos e fungédes a esse nivel de administragao
do Estado, que tem vantagem comparativa em termos de eficiéncia de custos,
gestdo do orcamento e participagio dos cidadios, e onde a fun¢io descentralizada
¢ reatribuida ao nivel superior apenas quando o nivel inferior do governo nio
consegue produzir os efeitos esperados. Neste sistema, as competéncias, a autoridade
e os recursos locais para a prestagio de servigos podem ser definidos e legalmente
enquadrados como exclusivos, complementares aos dos governos de nivel superior,
ou seus concorrentes. Finalmente, ao excluir a desconcentragio, nomeadamente,

a delegacio, como forma de descentralizacio, e ao misturar “alhos com bugalhos”

64 Por exemplo, o Conselho de Regulagao do Abastecimento de Agua (CRA).

65 Sio exemplos os diversos fundos de desenvolvimento sectorial nos campos do alojamento ¢ habitagio (Fundo de
Fomento de Habitagao, FFH), agricultura (Fundo de Fomento Agrério, FFA), pescas (Fundo de Fomento Pesqueiro, FFP)
ou 4gua e saneamento (Fundo de Investimento e Patriménio de Agua, FIPAG).

66 Tais como a companhia de electricidade (Electricidade de Mogambique, EDM), ou de transportes ferrovidrios
(Caminhos de Ferro de Mogambique, CFM). Em Ingles as EPs sdo refereidas como ‘state-owned enterprises’ (SOEs).

67  Associagio dos Combatentes da Luta de Libertagio Nacional (ACLLN)
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no “cocktail” da descentralizagio, a lei usa uma terminologia confusa, contréria aos
conceitos estabelecidos e largamente utilizados.

Do ponto de vista da descentralizacio, esta legislacio também ¢ problemdtica, uma
vez que estd imbuida do espirito do centralismo e, mesmo no seu enunciado, reproduz
uma formulagio que recorda ao leitor o principio do “centralismo democrdtico”
caracteristico da fase socialista da Frelimo e consagrado no decreto NODAEC de
1977.%% A LEBOFA usa “cidadaos” e “administrados” como termos intermutdveis.
Embora aceite nogbes modernas de cidadania, a participagao dos cidadios na tomada
de decisdes e o papel dos cidadaos e OSCs na supervisio e monitoria das acgoes
governamentais, por um lado, e os seus direitos de acesso & informacio, por outro,
fé-lo de modo patriarcal e prescritivo para individuos e grupos de pessoas. Os partidos
politicos sio explicitamente excluidos dos érgios colegiais da administracio publica
a quem cabe a deliberagio participativa e a monitoria da actividade do Estado (Art.
14). Isto ndo ¢é apenas deixar passar em claro o dominio pela Frelimo dos 6rgaos de
deliberagio da administracdo publica, como ¢ também dirigido contra os partidos da
oposigio. Confirma a sua exclusio, enquanto entidades politicas da vida publica, em

processos participativos de administragio do governo local a nivel dos OLEs.

2.5 Redefini¢ao dos Limites Municipais?

A recente criacio de novos distritos — um aumento de 24 relativamente aos 128
iniciais —, alguns dos quais coincidem com os limites municipais, também pode
ser interpretada como um passo para limitar os papéis e poderes dos municipios a
favor dos OLEs. Conforme analisado na Secciao I.A.1, os limites entre distritos e
municipios nio sio geograficamente demarcados e sdo, portanto, disputados entre
eles. A pesquisa para este estudo e as entrevistas comprovam que o actual modelo
bifurcado de descentraliza¢io gera muitos conflitos. Ndo s6 os representantes dos
governos municipais e distritais sentem que o modelo levou a uma “amputagio”
dos respectivos territérios, os administradores distritais também lamentam a
fragmentacio fiscal devido a devolugao, na medida em que os “postos de comando”
da economia local e a base de receita no centro urbano do distrito (vila sede) foram
transferidos para os municipios recém-criados. Actualmente a luta parece incidir nos
limites dos municipios. Na Conferéncia Nacional de Administradores Distritais em
Nacala, (9-11 de Dezembro de 2015), a Ministra do MAEFP, Carmelita Namashulua,
encorajou os administradores distritais a denunciar e a reprimir alegados “abusos” dos
governos municipais em geral e dos governados pela oposicio do MDM, fazendo
uso dos poderes legais neles investidos. A ministra é citada como tendo dito: “O

municipio nunca pode posicionar-se contra o poder do Estado, que estd nas mios

68 O NODAEC de 1977, por exemplo, fala de “unidade e concentragio da direcgio politica”, enquanto a LEBOFA
(2012) usa os termos “unidade de ac¢ao e poderes de direc¢io ” nas maos da autoridade do estado central.
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do Administrador”.® E igualmente citada como tendo afirmado que os limites
municipais estavam “desactualizados” e seriam reajustados de acordo com um projecto
de lei sobre as fronteiras territoriais elaborado no seu ministério para ser submetido
3 AR para ser aprovado. Este projecto de lei, que, no momento da redacgio deste
texto, foi apresentado no Conselho de Ministros, resultaria, se aprovado, na limitagio
das fronteiras territoriais de vdrios municipios a favor da administracdo distrital. As
receitas municipais seriam afectadas de duas maneiras: em primeiro lugar, a base da
RP diminuiria (a favor do distrito) e, em segundo lugar, as transferéncias dos FCAs
também se reduziriam, uma vez que a dimensao do territério municipal (juntamente
com a populagio) é um dos critérios na fé6rmula de alocacio dos FCAs. Haverd que
ver qual o impacto politico da nova lei, caso ela seja promulgada.

A redefinicao dos limites municipais, juntamente com alegacoes anteriores de que
os municipios muitas vezes nio conseguiram cumprir as suas obrigacdes de prestagio
de servigos, fazem parte de um discurso que visa devolver ao distrito os poderes
municipais e o territério. Do ponto de vista do processo de descentralizacio, isto
representa uma inversio do principio do gradualismo, ou uma regressao, uma vez
que o principio do gradualismo definido pela lei é o da progressio, no nimero de

municipios e nas fungoes e recursos de governo local a eles atribuidos.

2.6 Efeitos

No que se refere a avaliagio dos efeitos, a tnica tentativa “oficial” e abrangente de
avaliar o impacto da descentralizacio (no sentido de municipalizagio) e identificar
as suas realizacdes, desafios e estrangulamentos foi um estudo financiado por
alguns “doadores da descentralizagio” (incluindo o BM e a GIZ), em colaboragio
com o entio MAE, que foi publicado um ano apés a sua conclusio (ANAMM e
Banco Mundial, 2009). Conclui que houve uma modesta melhoria na prestagio de
servigos, mas que ainda hd um longo caminho a percorrer no que diz respeito a essa
mesma melhoria da prestacio de servios, a melhor gestdo de 4reas fundamentais da
actividade municipal (gestdo financeira e fiscal) e o planeamento urbano e gestao de
uso da terra. Também sugere que os municipios carecem de recursos e precisam de
ter mais recursos, tanto utilizando a sua prépria base de tributagio como através de
transferéncias, para poderem ter como objectivo dar um salto qualitativo.

Estudos mais recentes (Weimer, 2012b; Weimer & Reaud, 2014) confirmam, de modo
geral, estas conclusoes, mas também argumentam que, apesar da retérica de descentralizagio
e de alguns progressos na prestagio de servigos, houve claramente uma falta de interesse
politico da coligagio governante das elites da Frelimo em avangar com a devolugio,
preferindo claramente, pelo contrdrio, a abordagem de desconcentragio de gestao, que

mantém, em ultima instincia, a influéncia do Estado central na deliberacio, e alocacio e

69  http://allafrica.com/stories/201512140158.heml
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distribuigio de recursos. Esta preferéncia também implicou uma recentralizacao parcial. Ao
manter uma retérica populista de descentralizagio, as Regras do Jogo formais e informais
da descentralizagio foram alteradas a favor de um retorno a uma prética governamental
mais centralista. O partido no poder e o seu governo tém preferido, particularmente
durante os dois mandatos do presidente Guebuza, a descentralizagio administrativa do
topo para a base (ou seja, delegagdo e governos locais desconcentrados subordinados ao
estado central) & devolugio. De certa forma, isto encerrou o circulo do regresso a meados da
década de 1990, com a diferenca de que os municipios constitucionalmente incorporados
sobreviveram, embora com espaco de manobra reduzido.

A abordagem da desconcentragio e o seu efeito nio foram adequadamente
analisados e avaliados de forma abrangente. Apenas os projectos de apoio as
distintas fases dos programas descentralizados de planificagio e financiamento foram
parcialmente sujeitos a andlise e avaliacio por vdrios parceiros. O PNPED acabou por
nunca ser avaliado por todas os parceiros de apoio em conjunto. A avaliagdo final do
BM foi concluida apenas no final de 2015 (BM, 2015). Por conseguinte, ¢ dificil tirar
uma conclusio sébria sobre a Lei 8/2003 sobre os OLEs e os diversos projectos de
apoio 2 planifica¢io e ao financiamento distritais descentralizados e ao dinheiro neles
gasto, o que realmente produziram de relevante, relagio custo-beneficio e impacto,

particularmente no que se refere i prestagio de servigos.

3 Devoluc¢ao ou Descentralizagao Democritica:
Municipios

3.1 Introdugao

Foram criados até & data 53 municipios, em trés fases (1997: 33; 2008: 10; 2013: 10).
Outras 121 aglomeragdes urbanas do tipo centros distritais (vila-sede) poderiam ser
transformadas em municipios, partindo do pressuposto de que todas as dreas urbanas,
isto ¢, cidades, vilas e sedes distritais sio prioritdrias para a municipalizacio, visto
estarem dotadas de condi¢bes minimas que as tornam elegiveis para esse fim. Isso
significa (partindo desse pressuposto) que foi até agora estabelecido menos de um
ter¢o do total de potenciais municipios.

Outro tipo de autarquia jd estd coberto pela legislagdo: as povoagdes. Em termos
constitucionais, correspondem 2 4rea territorial do centro administrativo (sede) dos
Postos Administrativos. E improvével que este tipo de autarquia venha a ser criado
em breve por védrios motivos. Por um lado, o seu espago territorial e administrativo
ainda nio estd ainda completamente delimitado geograficamente e existe actualmente
pouca vontade politica do governo central para fazer da criagio destas autarquias uma

prioridade dos planos e programas do governo” (ver também a Sec¢io 2 da Parte IV).

70  Entrevista com funciondrio superior do MAEFP, Maputo, 20/1015.
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3.2 Elei¢oes municipais

Realizaram-se regularmente elei¢des autdrquicas multipartiddrias para presidentes
do conselho municipal e para as assembleias municipais desde as primeiras eleicoes
autdrquicas em 1998. Estas eleicoes deviam ter-se realizado j4 em 1996, mas
foram adiadas trés vezes, por causa da remodelagio do quadro institucional para a
descentralizagio com a intengio formal de tornar a legislagio de descentralizagio
compativel com a constitui¢io, mas informalmente pretendendo limitar o papel da
oposi¢io na governagio local (ver abaixo). A oposi¢io da Renamo nio sé se absteve
de votar a favor do pacote legislativo municipal (Pacote Autdrquico) na Assembleia da
Republica em 1997, mas também boicotou as elei¢oes de 1998 (como fez também nas
eleigoes municipais de 2013). A participacio dos eleitores foi extremamente baixa em
1997 (15%), mas aumentou depois para 28% (2004) e para 46% (2008), estabilizando
em 2013 ao nivel de 2008 (46%), ou seja, abaixo da marca de 50% registada nas
eleigoes nacionais de 2009 e 2014. Observou-se em vdrios municipios uma alternincia
de governos municipais por meio das elei¢des. Em 2004, a Renamo venceu as eleiges
municipais em Nacala, Angoche, Ilha de Mocambique, Beira e Marromeu, e, em 2008,
0 MDM venceu na Beira e Quelimane, acrescentando a sua vitéria Nampula e Gurueé
nas eleigoes municipais de 2013, mas s6 depois de uma segunda volta eleitoral no caso
desta tltima cidade.”" Esta segunda ronda foi necessdria apés terem sido descobertas
grandes irregularidades a favor do partido no poder.

E também de notar que os presidentes dos conselhos municipais, durante os
seus mandatos, foram mudados, nao por eleicoes, mas pelo que se verificou serem
“instrugbes informais” da sede do partido no poder, executadas pelo governo (MAE).
Foi este o caso nos municipios de Cuamba, Quelimane e Pemba, onde os presidentes
dos municipios declararam que, por razoes de saide, eram obrigados a abandonar as
suas fungées. Nestas trés cidades, realizaram-se eleicoes suplementares em Dezembro
de 2011. Para uma andlise mais profunda das elei¢des municipais e da «<nmudanca
de regime municipal », das suas causas e consequéncias, remetemos o leitor para
Nuvunga (2012), e para Rosdrio (2012), para o caso ilustrativo de dupla mudanca de
regime na Ilha de Mocambique.

3.3 Fungoes e Recursos
O quadro juridico estd consagrado na Constitui¢io, no Titulo XIV, Poder Local,
na lei de base das autarquias (2/1997) e noutra legislacio especifica,’”” e prevé um

modelo democrético de separacdo de poderes deliberativos e poderes executivos. Os

71 http://www.cip.org.mz/election2013/ndoc/133_Mozambique_Bulletin_54_local_elections_part-1-of-2.pdf
72 Os principais textos legislativos sao: Lei 2/1997 (lei de base); Lei 7/1997 (sobre tutela governamental) e Lei 11/1997
(sobre patriménio e finangas municipais). Esta tltima lei foi substituida pela Lei 1/2008, a que se seguiu o Regulamento
63/2008 sobre 0 Cédigo Municipal de Impostos, devido a uma reforma tributria municipal em 2007/2008. Para detalhes
sobre outros documentos legislativos relevantes e decretos do Conselho de Ministros, ver Chiziane (2008; 2011).
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primeiros sdo exercidos pela Assembleia Municipal (AM), os tltimos pelo Presidente
do Conselho Municipal (PCM), eleito directamente, ¢ pelo Conselho Municipal
(CM), cujos membros, definidos por lei de acordo com o tamanho ou a categoria
do municipio, sio escolhidos pelo PCM. O papel principal da AM ¢ discutir, sugerir
mudangas e aprovar o Plano Anual de Actividades e Or¢amento (PAO) e as contas
anuais do municipio (Conta da Geréncia, CdG), bem como elaborar e aprovar os
estatutos municipais, ou seja, as regras e regulamentos que definem a interacgio entre
o governo municipal e o cidadio. As sess6es regulares da AM sio publicas.

As funcdes atribuidas aos municipios pela Lei 2/1997 dizem respeito as seguintes

4reas, nas quais devem satisfazer a procura de prestacio de servicos publicos dos seus
cidadaos (ver também ANAMM, 2016):

¢ Desenvolvimento socioeconémico;

* Ambiente, saneamento bdsico e qualidade de vida;
* Servicos publicos de abastecimento de dgua;

* Satde (primdria);

* Educacio (primdria);

* Cultura, lazer e desporto;

* Policia municipal (seguranca publica); e

e Urbanizacio, construcio, habitacio.

Na realidade, porém, nem todas as responsabilidades foram traduzidas em fungdes
devolvidas com os recursos correspondentes. Até agora, os municipios executam as
seguintes fungoes principais (ANAMM, 2016):

*  Organizagio e construgio de mercados;

¢ Licenciamento de actividades econémicas locais;

*  Gestao de terrenos municipais, incluindo licencas de uso de terra (DUAT e
licencas de construcio);

¢ Construgio e manutencio de estradas;

¢ Gestio de residuos sdlidos;

* DPolicia municipal; e

¢ Gestao de cemitérios.

S6 em casos excepcionais ¢ que os municipios participam na gestdo de abastecimento
de 4gua, electrificacio urbana e servicos de satide de base e educacio primdria. Este
tema ¢é aprofundado mais adiante na andlise das partes interessadas na Parte I1I.

Os municipios financiam a execu¢io das suas fungoes e dos PAOs anuais através

de trés principais fontes de financiamento: transferéncias do governo central, receitas
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proprias (RP) e doagbes/ajuda ao desenvolvimento. Em principio, também tém
direito a crédito (tanto de fornecedores como de instituigoes financeiras), que deve, no
entanto, ser devidamente autorizado pelo Ministério das Financas. Poucos municipios
aproveitaram o financiamento de crédito e nem sempre de forma transparente. As
financas municipais sdo discutidas mais em pormenor na Sec 5.5. deste capitulo,

sobre financas intergovernamentais.

3.4 Apoio Internacional

No que diz respeito ao apoio internacional & municipalizagio, tem havido vdrios
projectos de apoio financiados pelos doadores destinados a municipios seleccionados,
desde a segunda metade da década de 1990, que foram analisados noutro lugar
(Borowczak & Weimer, 2012). Partindo de uma série de pequenos projectos, alguns
sem orientagdo estratégica, incidindo em alguns municipios seleccionados pelo
respectivo doador e com pouco alinhamento e coordenacio entre eles, o apoio estd

agora j concentrado em trés principais programas de suporte, a saber:

* O Programa de Cidades e Mudancas Climdticas (PCMC),” financiado pelo
BM (com uma pequena participacio do Governo de Mocambique, MAEFP),
com um montante de até 120 milhoes de USD. De Mar¢o de 2012 a Dezembro
de 2017, abrange 19 municipios no sul e centro de Mogambique (BM, 2012).
Por vérias razées, o programa s6 comegou em 2014. A assisténcia técnica (AT)
¢ fornecida por uma empresa de consultoria.”

* O Programa de Desenvolvimento Municipal (PRODEM), apoiando
gradualmente 23 municipios no norte de Mocambique, de 2015 a 2017,
com uma dotagio financeira aproximada de 26 milhoes de USD, financiado
conjuntamente pela Danida, Irish Aid, CSD e ASDI. Um prolongamento
para uma segunda fase, até ao final de 2019, depende, entre outros factores,
de os parceiros internacionais aceitarem a recomendagio nesse sentido de uma
avaliacdo externa de meio-termo. A avalia¢io foi concluida no inicio de 2017.
A gestio de projectos e a AT sio fornecidas por uma empresa de consultoria
internacional.”®

* O programa Descentralizagio para o Desenvolvimento Rural (2014-2018),
financiado pela GIZ, que presta AT na drea da Boa Governagio Financeira
(BGF) a governos municipais e distritais seleccionados nas provincias de
Manica, Sofala e Inhambane. Estd ligado ao Programa de Desenvolvimento
Integrado de Autarquias e Zonas Rurais Circunjacentes (PRODIA), financiado
pelo sector da ajuda financeira da cooperagio alema para o desenvolvimento,

73 Cities and Climate Change Project (3CP)

74  Cowater, Canadd
75 COWI Austral, Maputo/Copenhaga
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o Kreditanstalt fiir Wiederaufbau (KfW). Implementado por uma empresa de
consultoria, prevé a criagdo de um Fundo de Desenvolvimento Municipal, isto

¢, financiamento de investimentos em infra-estrutura.

Além disso, o recémdivulgado Quadro de Parceria Nacional”® do Banco Mundial
para 2017-2021 prevé, no 4mbito do objectivo 10 (promover Urbanizacio e
Descentralizagao Inclusivas) actividades que visam “contribuir para a urbanizagio e
a descentralizagdo inclusivas, e aumentar a responsabilizagio dos governos locais, por
meio de reforma politica, desenvolvimento institucional e investimento em prol dos
pobres” (IDA/IFC/MIGA, 2017: 32).

A ideia do MAEFP ¢ que todos esses programas venham a fundir-se num Programa
Nacional de Urbanizagio e Municipalizacio sob a sua direccio. Na perspectiva dos
gestores de projectos que participam em dois dos programas acima referidos, porém,
o ministério e, em particular, a DNDA nem sempre tém demonstrado apropriagio
e as qualidades de lideranca necessdrias, ¢ muito menos a capacidade técnica para

coordenar e supervisionar um programa dessa natureza’’.
4 Desconcentragao/Descentralizagio Administrativa: OLEs

4.1 Quadro institucional

O quadro legal para as formas de administracdo local nio devolvidas e as suas
unidades desconcentradas, isto ¢, a lei referente aos Orgéos Locais do Estado (OLEs),
foi promulgada em 2003 (Lei 8/2003), tendo sida regulamentada posteriormente
pelo Decreto 11/2015, que, juntamente com o Decreto 6/2006, que estrutura a
prestagao de servicos desconcentrados, veio operacionalizar a lei dos OLEs, designada
Lei dos Orgios Locais do Estado (LOLE). Prevé funcoes “tipicas” do governo local,
por exemplo, a prestacio de servigos educativos e de satide, e reorganiza e aglutina as
antigas direc¢des distritais dos ministérios em quatro ou cinco servigos distritais. Esses

servigos sao os seguintes:

*  Servicos Distritais de Actividades Econémicas (SDAE);”®

* Servicos Distritais de Planificacdo e Infra-estruturas (SDPI);

*  Servicos Distritais de Educacio, Juventude e Tecnologia (SDE]T);

*  Servicos Distritais de Satide, Mulher e Accio Social (SDSMS);

* Servigos distritais compostos por uma ou duas antigas direc¢des distritais
anteriores, a definir em fun¢io das necessidades locais especificas (por exemplo,
pesca nos distritos costeiros), mediante consulta ao governo provincial.

76  Country Partnership Framework (CPF)

77  Entrevista com membros da equipa de gestio do PRODEM e do PCMC, Maputo, 7/02/1996 e 10/02/1996..
78 Assim, por exemplo, 0 SDAE ¢ uma fusio das direc¢oes distritais de agricultura, e do comércio e inddstria.
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Essas mudangas, nio tém, porém, uma natureza estrutural coberta pela constitui¢ao.
A chegada ao poder da administragio de Nyusi e a sua fusdo de ministérios a nivel
do governo central tem, por isso, repercussoes para os governos distritais: os servigos
precisam de ser reorganizados para espelhar as novas fusées ministeriais, uma tarefa
que levou mais de um ano.”

Os factores que desencadearam a operacionalizagio do regulamento da
desconcentragio foram os resultados das eleigoes autdrquicas de 2003, em que a
Renamo obteve a administragdo de cinco governos municipais, bem como a chegada
a0 poder de Emilio Guebuza, que, em 2004, venceu as elei¢cbes presidenciais. Diz-
se que Guebuza, cujo cepticismo relativamente 2 abordagem de devolugio para a
descentralizacio era conhecido, e que era um firme defensor do controlo centralista e
critico das incursdes da Renamo na economia politica e no aparelho de seguranca apés
o GPA de 1992 (Igreja, 2015), teria tomado um “interesse pessoal” (Scott ez al., 2011,
p-18) em impor a legislagio dos OLEs, para fortalecer o controlo do governo central
sobre as unidades administrativas subnacionais.

Os nove anos entre a criagdo dos primeiros municipios e a operacionalizacio da
legislagdo dos OLEs, foram encarados, por um lado, como um periodo de experiéncia
com as novas formas municipais de governo local. A expectativa geral era que, com
base nessa experiéncia, fossem criados mais municipios cada vez com mais fungées e
recursos, de acordo com o principio do gradualismo. Por outro lado, demorou-se a
conceber e estruturar uma legislagio que fosse compativel com a constitui¢ao de 2005
e com a legislacio municipal de 1997. Outro desafio era também reflectir sobre o papel
das provincias como institui¢cbes intermedidrias no nivel meso das administracoes
publicas, um processo que foi interrompido pela inclusio dos governos provinciais na
LOLE, mantendo o seu papel constitucional como entidade subordinada dos OLEs,
encarregada de executar as decises do governo central, de acordo com o artigo 114
da Constituigio. A Constitui¢io, nos seus artigos 262, 263 e 264, define a fungio
principal dos OLEs como sendo representar o Estado a nivel local, para a administracio
e o desenvolvimento socioeconémico das respectivas unidades territoriais, garantindo
a integridade e unidade nacional.®

A aprovagio da legislagao dos OLE, que também abrange as provincias, fortalece o
governo central, desconcentrando ou delegando fungoes de gestao, por um lado, mas
mantendo, por outro lado, o controlo ¢ o comando da programagio e execucio de
politicas, bem como do or¢amento. O artigo 2 da Lei 8/2003 alude ao principio de uma
estrutura hierdrquica verticalmente integrada, um ponto reforcado por documentos

posteriores, o Decreto 21/2015 e a Lei de Base de Organizacio e Funcionamento da
Administracao Pablica (LEBOFA), de 7/2012.

79  Entrevista com Anténio Mapure, SP do governo provincial de Cabo Delgado, 6/10/2015.
80 Reflectida também no Artigo 2 da Lei 8/2003.
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4.2 Mudangas Observadas

O impacto na prestagdo de servigos por OLEs continua a ser limitado, dada
a falta de autonomia institucional, de uma base de receita substancial e de
financiamento de investimentos a sua disposigao. O estado central e as empresas
publicas, através das agéncias locais delegadas, continuam a ser responsdveis pela
prestagio de servigos publicos através das unidades autdrquicas desconcentradas
da administragio territorial. O grau de descentralizagio de fungdes e recursos,
continua, pois, a ser limitado. Uma pesquisa sobre a despesa publica realizada por
uma equipa do BM em 2014 conclui que, apesar de os governos distritais terem
fungoes explicitas de prestagio de servigos locais no campo da educacio, saide,
dgua e saneamento, gestdo de residuos s6lidos, agricultura e desenvolvimento rural,
“os servicos prestados sdo de niveis muito bésicos ou quase inexistentes, porque os
distritos se situam principalmente em zonas rurais e devido 2 falta de recursos” (BM
2014, p.112). A maior parte dos gastos desconcentrados sio de custos de pessoal e
compra de combustivel, bens e servicos, ou seja, rubricas orcamentais de despesas
correntes. A nossa propria andlise da sadde, d4gua e saneamento nas Secgoes I11. 2.4.,
e outros estudos, por exemplo, sobre a agricultura e o desenvolvimento rural (BM,
2014; Forquilha, 2015) confirmam estas conclusées. Uma excep¢io ¢, em certa
medida, o sector da educagio, a quem cabe a maior parcela de gastos sectoriais,
resultantes da desconcentracio da folha de pagamentos para o nivel distrital. A
delegagio para os governos distritais do pessoal da educagio e da gestao da folha
de pagamentos é considerada uma grande conquista pelo estudo do BM sobre a
reforma da desconcentragao de 2003.

Outras realizagoes dignas de nota que podem ser atribuidas & LOLE sio a
integragio sistemdtica da planificacdo estratégica e operacional participativa
do desenvolvimento distrital, ou seja, a producio do Plano Estratégico de
Desenvolvimento Distrital (PEDD) e do Plano Econémico e Social e Orcamento
Distrital (PESOD). Os processos de consulta que levam 4 elaboragao destes documentos
bésicos de planificagdo estio sujeitos  participagio dos Conselhos Consultivos (CC) a
nivel distrital e subdistrital, em conjunto com representantes das OSC e as autoridades
comunitdrias formalmente reconhecidas, estabelecidas pelo Decreto 15/2000. Os
observatérios de desenvolvimento impulsionados por OSCs e os féruns de ONGs
a nivel provincial participam com funcio de monitoria. A introdugio sistemdtica de
PEDDs, PESODs e da consulta as comunidades foi complementada por apoio de
capacitagio (manuais de formagio, etc.) fornecidos pelo PNPFD e pelos projectos
que o precederam, e também pela defini¢io do distrito como unidade or¢amental
do sistema de gestao orcamental (e-SISTAFE) e como base para a planificagio de
desenvolvimento (da base para o topo). A introdu¢io do Plano Distrital de Uso da

Terra (PDUT) relativo  lei de Gestio Territorial é outra realizagio importante.
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Como os estudos mostram (por exemplo, Forquilha, 2009; Orre & Forquilha,
2012), os CCs sao muitas vezes influenciados pelos lideres comunitdrios
oficialmente reconhecidos a nivel distrital e a niveis inferiores, e por representantes
da comunidade com vinculos estreitos com o partido no poder e/ou organizacoes
satélites do mesmo, como a Organiza¢io da Mulher Mogambicana (OMM). A sua
participacdo nas actividades e na planificagio do governo local reflecteo discurso da
descentralizagio, e, 20 mesmo tempo, um empenho no aumento do clientelismo
politico e a captura de elite. Por um lado, é visto também como uma tentativa
de exprimir genuinos interesses das comunidades rurais, que pouca voz tém, num
cendrio centralista e com um Estado distante e, as vezes, ausente. A participagio
institucional de outros partidos politicos além da Frelimo na politica e na
planifica¢do local nao estd prevista na LOLE.

Podemos concluir, em conformidade com avaliagoes do impacto da reforma da
desconcentragio (A Politécnica, 2010; Scott ez al., 2011), que, apesar das restri¢oes
institucionais e financeiras, o processo de desconcentragio contribuiu para algumas
mudangas notdveis ao nivel distrital e subdistrital. Um balango teria em conta os

seguintes factores:

* O estabelecimento de estruturas governamentais locais mais integradas e
mais eficientes em termos de custo, mas nio necessariamente ajustadas as
necessidades locais.

* A possibilidade de recrutar pessoal localmente, o que se estd a verificar no caso
dos governos provinciais e distritais e em especial no sector educativo.

e Gestao descentralizada de Fundos de Desenvolvimento Distrital (FDD), as
vezes denominados Orcamento de Investimento de Iniciativa Local (OIIL),%!
e de partes dos orcamentos sectoriais para despesas correntes (por exemplo, na
educacio), bem como de uma parte limitada das despesas de investimento,
por exemplo, no caso de construgio e manutengio de estradas. A reivindicacio
colectiva dos administradores dos distritos de lhes ser delegada mais
responsabilidade pela gestao de fundos de investimento, por exemplo, para
edificios escolares, construgio e manutengio de estradas,® mostra que estiao
extremamente conscientes da insuficiéncia do financiamento para prestagio
de servigos.

* O refor¢o do processo de planificagio estratégica a nivel local, através de uma
maior participagdo das comunidades locais na elaboracio e aprovacio dos

planos estratégicos distritais e planos e orcamentos anuais.

81  Ver Secgao I B 5.3.

82  Por ocasidgo da Reunido Nacional de Governos Locais, realizada em Nacala em Dezembro 2015. Ver http://opais.
sapo.mz/index.php/politica/63-politica/38803-administradores-dos-distritos-querem-gestao-do-fundo-de-estradas-e-de-
escolas.html
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* O estabelecimento de CCs locais nos niveis subprovinciais, incluindo todos
os 152 governos distritais e 6rgaos de nivel inferior (postos administrativos e
aldeias) e a participacdo de OSCs na planificacdo distrital.

* A institucionalizagio de mecanismos participativos de monitoria e prestacio
de contas da alocagio de recursos financeiros, bem como gestdo de recursos
humanos e prestacio de servicos publicos. Neste contexto, vérias iniciativas
merecem destaque, entre as quais o Centro de Integridade Pablica (CIP), para
monitorar as despesas do governo distrital, e as plataformas provinciais e os
observatérios de desenvolvimento das OSCs.

* Um aumento das transferéncias de recursos financeiros do governo central
para os governos distritais, em detrimento das provincias (ver Secgdo 5.1 do
Capitulo B).

L]

Do ponto de vista dos profissionais com grande experiéncia de administragdo e governo
locais, os principais entraves a um melhor desempenho dos OLEs subprovinciais
sdo quatro:®

Em primeiro lugar, a estrutura organizativa dos servicos distritais ¢ inadequada a
uma prestagio de servicos eficaz. Os principais motivos sio a fusdo de responsabilidades
funcionais nos servicos distritais, mantendo-se a supervisio por duas entidades
diferentes, bem como o facto de a gestdo de recursos financeiros nio ser feita pelos
préprios servigos, mas sim pelo SP do governo distrital, j4 que, a nio ser em pouco
casos excepcionais, esses servicos nio tém o estatuto de Unidade Gestora Beneficidria
(UGB) no e-SISTAFE, nem estio ainda ligados a um terminal e-SISTAFE. Isto causa
elevados custos de transacgio.

Em segundo lugar, o governo distrital estd concebido para reflectir, na sua estrutura,
uma abordagem sectorial hierdrquica e ndo uma abordagem integrada, horizontal, da
governacdo local, o que limita a sua capacidade de livre deliberacio. Este ponto foi
particularmente acentuado pelo assessor do PNPFD na provincia de Nampula, que
sublinhou que a recente aprovagio da estrutura organizacional do governo provincial
(Decreto 21/2015) terd o efeito de agravar ainda mais essa deficiéncia.

Em terceiro lugar, como foi ja referido, hd uma grave escassez de fundos para o
investimento necessdrio 2 melhoria dos servicos ptblicos e a0 aumento da mobilidade
dos funciondrios que lhes permita chegar a zonas remotas.

Em quarto lugar, a qualidade técnica e as capacidades institucionais dos governos
e servicos distritais, incluindo os administradores, sdo limitadas. Isto resulta, por um
lado, de nomeagées politicas e de transferéncias frequentes de pessoal-chave, e, por

outro lado, de insuficiente competéncia técnica, rigor e profissionalismo. O trabalho

83 Entrevistas com o ex-ministro da Administraao Estatal, 29/09/2015, e com um funciondrio superior da DPPE,
Governo Provincial de Nampula, 13/10/2015.
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sistemdtico, por exemplo, com estatisticas distritais e relatérios anuais analiticos e
abrangentes, parece ser raro.

Pode acrescentar-se ainda a pouca capacidade — mas que estd a aumentar — dos
distritos na planificagio do uso da terra, gestdo de terras e servicos cadastrais, um
ponto extremamente crucial tanto na perspectiva das comunidades locais como dos
investidores nacionais e estrangeiros. A descentralizacio efectiva dos instrumentos de
gestdo do uso da terra limita-se a alguns distritos, municipios e servicos geogréficos

4

e cadastrais provinciais®* em provincias do Norte e do Centro (Cabo Delgado,

Nampula, Niassa e Zambézia), que usufruiram, até 2013, da assisténcia técnica da

Conta Millennium Challenge (CMC), financiada pelos EUA.

4.3 Apoio Internacional
O apoio internacional & desconcentragio e capacitagio de governos distritais foi
fornecido através do Programa Nacional de Planificacio e Finangas Descentralizadas
(PNPED), no periodo de 2010 a 2015. Este programa nacional baseava-se em
experiéncias anteriores adquiridas em trés PPFDs regionais, usando uma abordagem
bem concebida e cuidadosamente testada, que foi ensaiada pelo UNCDF na
provincia de Nampula, com o apoio da CSD e da Embaixada do Reino dos Paises
Baixos (ERPB).® O PNPED foi financiado pela CSD, pela Irlanda e pelo Banco
Mundial (todos doadores de um fundo comum), bem como pela GIZ e pelo PNUD
como parceiros fora do fundo comum, com uma soma calculada em 50,5 milhoes de
USD. Executados por uma unidade de gestio do programa a funcionar no Ministério
da Planificacio e Desenvolvimento (MPD), o PPFD e o PNPED tiveram como
principais impulsionadores nacionais os directores nacionais de Or¢amento e da
Administracao Local nos entio Ministérios de Financas (MF) e da Administracio
Estatal (MAE), respectivamente.®

Com base em entrevistas,”” a avaliacio intercalar de 2013 (Metier, 2013) € o
relatério de avaliagio final elaborado pelo BM (2015), os resultados e o impacto do

PNPFD podem ser resumidos da seguinte forma:

* A obtengio dos resultados planeados foi, em geral, aceitdvel, ou nas palavras
do relatério do BM, “moderadamente satisfatéria”.
* Os pontos mais fortes do programa foram identificados como tendo sido:

0 apoio 2 capacitagio para planificagio regular do distrito, designadamente,

84  Servigos Provinciais de Geografia e Cadastro (SPGC)

85 Para uma andlise destes e¢ outros programas de apoio 4 descentralizagio fundados por doadores, ver
Borowczak & Weimer (2012).

86 Em 2015, o MPD ¢ o MF fundiram-se para formar o MEE

87 Entrevistas com ex-assessor técnico do PNPFD, PNUD, a 30/09/15; funciondrio superior da DPPE, Governo
Provincial de Nampula, 13/10/2015, e funciondrio superior da Direc¢ao Nacional, Orcamento e Plano (DNPO), MEE a
8/12/15.

PARTE II: Andlise de Poder e Mudanga 77



o PEDD, o PESOD e o Plano Distrital de Uso da Terra (PDUT), o que
levou a melhores préticas; o alto grau de execugio orcamental do PESOD
e a introdugio e integracio do Sistema de Monitoria de Desenvolvimento
Distrital (SMoDD), centrado no grau de implementacio das metas do PEDD
e do PESOD. Outros progressos sio a execugio local de contratos de trabalho
publicos administrados pelas UGEAs distritais e aprovados pelo TA, ou seja,
avangos no controlo externo de gastos, bem como na gestao de conhecimento
e documentagio, e divulgagio de informagcio.

*  Os pontos fracos sio a organizacio de CCs insuficientemente estruturada e a
sua deficiente interacio com o governo distrital em matéria de planificagio,
monitoria e partilha de informacoes; a insuficiente ligago da gestio orcamental
distrital a0 e-SISTAFE, fraco controlo interno e a pouca orientagio da recolha
de receitas locais, e falta de pontualidade na apresentacio dos relatdrios
financeiros anuais ao TA.

* Embora a avaliagio do BM considere a apropriagio por parte do governo
como um factor essencial para o sucesso moderado, um dos entrevistados foi
altamente critico da auséncia de lideranca e apoio dos niveis superiores do
ministério a0 PNPFD nas fases em que tal apoio teria sido necessério, por
exemplo, no que diz respeito a um sistema nacional que faga a ligagio, através
do e-SISTAFE, entre o processo de planificagio e o orcamento. Estabelecer

essa ligagdo ¢ uma das prioridades actuais do MEE

E preocupante a falta de ligago entre a planificagio, a orgamentagio e a prestagio de
servigos, que o PNPFD nio conseguiu estabelecer. Isto ¢ atribuido, por um lado, 4
falta de ligagio entre a planificagio e o orgamento, ¢, por outro lado, entre 0o PESOD
elaborado a nivel local e o processo de planificagio e or¢amentagio no quadro do
Plano Econdémico e Social (PES) e o Orcamento do Estado (OE), elaborado e
aprovado anualmente pelo governo central. Os PESODs, recolhidos e revistos pelo
governo provincial e transmitidos ao governo central, nio se reflectem sempre no PES
e no OE, nem nos or¢amentos para os distritos atribuidos através do e-SISTAFE.
Outro factor que explica a falta de capacidade de prestagio de servigos é o facto de
o Desenvolvimento Rural, por natureza transsectorial e orientado para a prestagio de
servigos, ndo fazer institucionalmente parte do PNPFD, embora, inicialmente, fizesse
parte, como Direccio Nacional, da mesma instituicio (MPD). Tinha para 14 sido
transferido do Ministério da Agricultura, para ser transferido, em 2010, do MPD para o
MAE e, em 2015, do MAE para o MITADER. Esta migraco institucional mostra que o
pensamento, a ac¢io e a discussio intersectoriais relativa s dreas rurais, onde vive a maioria
dos mogambicanos, nao tem aparentemente nenhuma sede institucional. A instabilidade

institucional também significa instabilidade de programas, orcamentos e servigos.
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Por fim, uma das deficiéncias que explica 0o modesto impacto do PNPFD na prestagio
de servigos estd relacionada com a mudanca da natureza do FDD. Originalmente
concebido, no 4mbito da abordagem do PPED, para financiar a infra-estrutura piblica
de acordo com as prioridades do PEDD e do PESOD, em 2006 foi-lhe dada uma légica
completamente diferente pelo presidente Guebuza, que o transformou num fundo para
apoio A subsisténcia individual num esquema de projectos e crédito, embora todas
as instrugoes de gestio do FDD original tivessem j4 sido comunicadas aos governos
distritais pelo MF e pelo MPD. Por causa disto, o PNPFD perdeu completamente a
l8gica subjacente & sua concepgao original, que visava a prestacio de servicos e pretendia
contribuir para o emprego local e a geracio de rendimentos (ver secgio sobre FDD mais
adiante). Na perspectiva critica de um dos “pais” da abordagem do PPFD, o PNPFD
foi, por conseguinte, um fracasso e ndo fez muito para promover a descentralizagio nem
o desenvolvimento econémico local.®®

E desejavel um programa que suceda ao PNPFD, na perspectiva dos funciondrios
tanto do MEF como do MAEFP. O Director Nacional Adjunto da Planificacio e
Orgamento do MEF sublinha a necessidade de abordar trés questoes em qualquer
programa sucessor.’ A primeira ¢ a falta de ligacio entre o PESOD e o e-SISTAFE,
e entre planificacdo e orcamento, em toda a hierarquia da administragio publica,
ou seja, desde o nivel local até ao nivel central. Isto implica, na prdtica, uma
descentralizagio plena e integrada do sistema de GFP na planificagio, or¢amentagio,
execucdo or¢amental e sua consolidagio. Em segundo lugar, é necessdrio ponderar a
possibilidade de introduzir e enfatizar uma componente baseada no desempenho, para
incentivar os distritos a melhorar a sua gestao fiscal e a prética de prestagio de contas.
Por fim, falta uma perspectiva territorial da prestacio de servicos que implique tanto
os municipios como os governos distritais como actores essenciais, merecendo ambos
apoio 2 planificacio e investimento coordenados. Esta tiltima questdo é pertinente, ji
que os distritos e os municipios disputam recursos e fungoes de prestagao de servigos,
0 que exacerba uma situagio de conflito entre eles. Isso pode constituir um grande
desafio — ou oportunidade — para restruturar o sistema mogambicano de governo
local. Reduziria também o potencial de conflito actualmente existente e a concorréncia
entre os governos distritais e municipais, que resulta directa e intrinsecamente da
abordagem bifurcada escolhida para a descentralizagio, na qual foi abandonada, por
raz6es politicas, a entdo unitdria abordagem original do governo territorial (distrital),
prevista na Lei 3/1994.

Pode acrescentar-se a esta agenda o argumento a favor do aumento dos recursos
de receitas para os governos distritais, como defendido, por exemplo, na andlise da

despesa publica do BM (BM, 2014) e reivindicado pelos administradores distritais, e/

88 Entrevista com funciondrio superior, MEE. Maputo, 02/11/2015
89  Entrevista com funciondrio superior, Maputo, 08/12/2015
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ou um retorno 2 légica original do FDD. Tendo isto em consideragio, passamos agora

as Regras do Jogo relativas a descentralizaco fiscal.
5 Descentralizacao Fiscal

5.1 Introdugao

A descentralizagao das fungoes para niveis inferiores do governo sem descentralizagao
dos recursos nao faz muito sentido, apesar de se constatar que isso acontece muitas
vezes. Por razoes histéricas e da natureza da economia politica assente na procura
de rendimentos improdutivos e sistemas clientilistas, muitos governos africanos tém
tendéncia a descentralizar certas fungdes do governo e a prestagio de servigos, mas a
manter o controlo dos recursos fiscais disponiveis. Mogambique nio ¢ excepgio.

O quadro abaixo mostra que, nos dltimos sete anos, s6 houve descentralizagio
significativa dos recursos or¢amentais (despesas correntes e de capital) do nivel
provincial para o nivel distrital, sem alterar os recursos alocados ao governo central e
permitindo apenas uma mudanga incremental em relagio aos municipios. Durante
o periodo seleccionado para comparagio, os governos provinciais perderam 10% do

orcamento de 2008, enquanto os distritos ganharam 10%.

Figura 4: Total de Despesas por nivel da Administragdo Publica, 2008 e 2014 (em %)
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Fonte: REO, 2008, 2014

Podem distinguir-se duas componentes conceptualmente diferentes no dmbito da

descentralizagio fiscal, que muitas vezes ocorrem em combinagio complementar num
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sistema fiscal intergovernamental. A primeira ¢ a descentralizagio de parte da base
de tributa¢io nacional para os niveis inferiores do governo. D4 a autoridade local
a tarefa de se organizar para poder tirar proveito disso, administrando, cobrando e
orcamentando a sua receita prépria (RP) e dela apresentando contas. Receitas proprias
incluem dois tipos: receita fiscal, como impostos sobre veiculos, propriedade, etc., e
receita nio fiscal (por exemplo, taxas de licencas, taxas de utentes).”

As transferéncias fiscais intergovernamentais de or¢amentos centrais para
locais representam a segunda componente do sistema fiscal intergovernamental.
Nesta componente, o governo central transfere periodicamente uma determinada
percentagem do seu orgamento total para niveis inferiores de governo, com base numa
férmula para alocagio e distribuicdo estabelecida por lei. Isso pode ser feito sob a
forma de subsidios agregados ou financiamento geral, ou como subsidios consignados,
isto ¢, transferéncias para uso e finalidade determinados (por exemplo, construcio de
estradas, construgio de escolas, programas de alimentagio escolar, etc.), ou ambas
as coisas.

No caso de Mogambique, s6 existe um sistema fiscal intergovernamental para os
municipios, assente em legislacio prépria, ou seja, um direito legal, e uma férmula
de partilha de receitas ou uma percentagem legalmente consagrada. Isto faz parte da
lei de financiamento autdrquico de 11/1997 e da sua posterior reforma em 2008, que
produziu a Lei 1/2008 e o Cédigo Tributdrio Autdrquico, promulgado no Decreto
63/2008. Este contém as jd referidas componentes tipicas de um sistema desse tipo
(Nguenha ez al., 2012, MAP Consultoria, 2017).

E de notar que os dados para avaliar o sistema fiscal intergovernamental municipal
estdo dispersos e nem sempre sio coerentes. Nem os or¢amentos municipais nem
as suas contas anuais (Conta de Geréncia, CdG) sio sistematicamente publicados
ou disponibilizados em sites municipais ou nacionais, nos raros casos em que estes
existem. Os dados do MEF sobre FCA e FIIA transferidos para os municipios
parecem ndo ser sistematicamente harmonizados com os dados que constam nos
documentos do orcamento municipal. Isso leva a imprecisdes nas bases de dados
(MAP Consultoria, 2017). Além disso, nem todas as transferéncias para municipios
ou outras formas de financiamento se reflectem totalmente na contabilidade e nos
or¢amentos municipais. Um exemplo disso sdo as transferéncias para os municipios
recentemente criados (em 2013), que receberam financiamento do governo central
para infra-estrutura e equipamentos municipais bdsicos (escritdrios, etc.). Estes
estdo sistematicamente registados no or¢amento nacional e sdo rastredveis através do
e-SISTAFE, mas constam de forma muito menos sistemdtica nos orcamentos dos
beneficidrios. O mesmo acontece com as contribuigoes em espécie (por exemplo,

autocarros para transporte municipal) adquiridas por meio de governo central e

90  Para uma excelente descrigio do sistema tributdrio de Mozambique, ver ACIS (2011).
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“doadas” a certos municipios, e com os créditos autorizados pelo governo central para
determinados municipios, como também nio é ficil saber qual é ao certo a férmula
em funcio da qual ¢ distribuida entre os municipios a “parte descentralizada” do
Fundo de Estradas (FE) nem quais os montantes orgamentados. Este apoio adicional,
muitas vezes concedido informalmente aos municipios, ¢ os critérios da sua atribui¢io
nio sio sistematicamente documentados nem publicamente disponibilizados, nem
a nivel do governo central nem nos orgamentos municipais. E necessdrio presumir,
portanto, que os dados utilizados para a andlise das financas municipais na Sec¢ao
5.5 deste capitulo sdo incompletos ¢ ndo mostram necessariamente a imagem real e
completa da descentralizagio fiscal para os municipios.

No que diz respeito ao peso relativo das transferéncias e dos investimentos feitos
por actores que nio utilizam o sistema de transferéncia intergovernamental (fundos
auténomos como o FE, Administragio de Investimentos de Agua e Saneamento
(AIAS), Fundo de Desenvolvimento dos Transportes ¢ Comunicagbes (FTC)),
calcula-se que ronde em média um minimo de 30% de todas as transferéncias para
todos os municipios no periodo de 2011 a 2014 (MAP Consultoria, 2017). Este
recente estudo contribui, pois, para uma avaliagdo mais completa do sistema de
transferéncias intergovernamentais. D4-se mais adiante conta das suas conclusoes

na Secgio 5. 5.

5.2 Recursos Fiscais dos OLEs (1) — um Enfoque nos Distritos
Os OLEs nio fazem parte de um sistema fiscal intergovernamental no sentido acima
referido.”" Eles recebem os seus recursos or¢amentais do governo central como
dotagdes anuais definidas pelo MEF, que fazem parte do OE e sdo aprovadas pela AR,
e nao por uma assembleia local, como acontece no caso dos municipios. Os OLEs nao
tém direito legal, uma vez que, organicamente, os OLEs fazem parte da administragdo
directa da hierarquia do governo central (LEBOFA, Sec¢io VII). O MEF usa uma
férmula para determinar as dotagdes anuais. No caso das provincias, os critérios de
alocagio ponderada sio o tamanho da populagio (70%) e a pobreza, medidos por
um indicador multidimensional (30%).%> No caso do cdlculo do FDD por distrito,
os critérios sio a populagio (30%), o tamanho do territério (20%), a cobranca de
receitas proprias (15%) e os niveis de pobreza (30%) (BM, 2014, p.111).

E, como vimos na secgio anterior, as prioridades orcamentais definidas no
PESOD local nio se reflectem necessariamente no envelope orgamental disponivel
para os distritos para financiar despesas correntes. Os orcamentos dos OLEs sio-

lhes entregues através do e-SISTAFE, recebendo os OLEs uma transferéncia inicial

91  Esta opinido difere da dos autores da avaliagio de despesas do BM.

92 Ver Rosenfeld (2012) ¢ BM (2014). Segundo esta tltima obra, “as dimensoes usadas para calcular a pobreza
multidimensional sdo: consumo (30 %), 4gua potavel (15 %), saneamento (15 %), satide (20 %) e educagio (20 %)’ (BM,
2014: 112).
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anual e um “reforco” orcamental quando necessdrio ou disponivel. Este sistema em
linha ligado 4 Conta Unica do Tesouro (CUT) permite ao governo central rastrear
as transferéncias de receitas e as despesas ao nivel local, de acordo com virios
classificadores (por exemplo, econémico, funcional, por fonte de financiamento, etc.,
incluindo o classificador territorial para os OLEs).

Os OLEs nio tém praticamente nenhuma base de receitas préprias, como se pode

ver no quadro abaixo:

Tabela 6: Estrutura de receitas proprias por provincias e distritos em 2012

Nivel subnacional e tipo de receita Milhdes de MZN como %
Provincia

Receitas préprias provinciais 402 1,4
Receitas consignadas provinciais 301 1,1
Dotagdes as provincias 27792 97,5
Total 28494 100,0
Distrito

Receitas proprias distritais 90 0,5
Dotagdes aos distritos 20117 99,6
Total 20 208 100,0

Fonte: BM (2014: 116) com base em CGE, 2012; modificado pelos autores

As receitas préprias dos OLEs sio o Imposto de Reconstrugio Nacional (IRN), datado
de 1987 (Decreto 4/1987), taxas de licengas (por exemplo, para bicicletas, corte de
madeira, producio de carvao vegetal, comércio, etc.), e também receitas consignadas
(por exemplo, taxas de utente cobradas aos pacientes nos hospitais). Teoricamente,
o IRN, um simples imposto de capitacdo sobre a parte economicamente activa
da populagao® deve ser cobrado anualmente a nivel distrital e partilhado entre o
distrito e as provincias. Mas, na prdtica, o IRN nio estd apenas desactualizado,
como ¢é também pouco cobrado. A cobranca é mais cara do que a receita produzida
e ¢ bastante impopular, pois lembra aos cidadios o obrigatério imposto de palhota
da época colonial. A sua contribui¢io para a receita nacional ¢ insignificante e a
Autoridade Tributdria de Mogambique (ATM) estd a ponderar a suspensio completa
da cobranca do IRN.*

93 O equivalente municipal é o Imposto Pessoal Autdrquico (IPA).
94 http://macua.blogs.com/moambique_para_todos/2009/12/imposto-de-reconstru%C3%A7%C3%A30-em-vias-de-
elimina%C3%A7%C3%A30.html
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A maior parte das outras fontes de receita nao fiscais, incluindo taxas de utentes e
licengas, tém de ser transferidas para a autoridade fiscal nacional, jé que os OLEs nio
tém estatuto de autonomia fiscal.

H4 uma clara necessidade de aumentar a receita para os governos distritais para
salvaguardar a sua fungio essencial da prestacio de servigos bdsicos. Isso tem um custo
excessivo, dado os grandes territérios que estes governos devem cobrir, sabendo-se
muito pouco da estrutura de custos em todo o distrito (e provincias) e nao a tendo
explicitamente em consideragio nas dotagées de recursos do governo central. Existem
varias formas hipotéticas de aumentar a receita distrital. O BM (2014) sugere duas
modalidades. A primeira é um maior esforco por parte da administragio distrital
para cobrar e administrar licencas e taxas de utente. Na nossa opinido, estas devem
ser mantidas a nivel distrital e nao transferidas para o governo provincial e central,
como acontece actualmente. A segunda proposta ¢ alargar aos distritos a reforma fiscal
municipal de 2008, ou seja, permitir que eles tenham a sua prépria base de tributacio.
O estudo do BM ¢ bastante claro: “implementando uma abordagem baseada em
formulas, as provincias e os distritos teriam potencialmente maior autonomia para
prestar servigos publicos de acordo com as necessidades locais” (BM, 2014, p.123).
De um ponto de vista legal, isso exigiria atribuir-lhes autonomia financeira — uma
ideia contida na legislagio inicial de descentralizagao da Lei 3/1994. Do ponto de vista
técnico e institucional, os distritos teriam de investir numa administracio minima das
receitas proprias, ou teriam de forjar uma relagio de cooperacio com a ATM, que

supervisionaria os aspectos técnicos da administragio fiscal em nome dos distritos.

5.3 O Fundo Distrital de Desenvolvimento (FDD)

Uma importante fonte de financiamento para os distritos é o Fundo de
Desenvolvimento Distrital (FDD). Como mostrdmos nas seccoes acima, foi criado
em 2006 um mecanismo de financiamento distrital sob a forma de OIIL, com uma
dotacio anual geral de 7 milhoes de MZN para cada distrito. Isto aconteceu na
sequéncia da promulga¢io da LOLE, do reconhecimento do distrito como elemento
fundamental para a planificacio da base para o topo e como unidade or¢amental,
e ainda do interesse politico pessoal do presidente Guebuza na promocio de uma
forma desconcentrada de governo local. A dotagdo passou a chamar-se FDD em
2009, com o Decreto 90/2009, em que também se definiram os critérios de alocagio.
O FDD também ¢ transferido via e-SISTAFE. Os fundos devem ser utilizados para
a reducio da pobreza através de actividades privadas de subsisténcia, sob a forma de
projectos a serem apresentados ao governo distrital e por ele aprovados, mediante
recomendagio de uma Comissio Técnica de Avaliagio de Projectos, e com os
membros do CC do distrito tendo também voz no processo de tomada de decisdo.

Os desembolsos sio feitos pela administragao do distrito, com base em crédito, que,
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uma vez reembolsado, alimentaria o FDD, transformando-o num mecanismo de
financiamento rotativo. As taxas de juro variam entre os 3% e os 7% ao més, ou
seja, 36-84% ao ano (MAE, 2011).

O equivalente municipal do FDD ¢ o PERPU, que, seguindo o mesmo modus
operandi, se destina ao alivio da pobreza urbana nas capitais provinciais. Na
terminologia fiscal, isso representa um financiamento consignado ao municipio,
que entio o transforma num empréstimo privado ao beneficidrio com um projecto
aprovado. Ao longo dos ultimos nove anos, foram gastos até 450 milhées de USD
no FDD, 200 milhoes de USD entre 2006 e 2011, o equivalente a cerca de 2% do
orcamento (Sande, 2011).

A criagio do FDD ¢, para alguns entrevistados, uma conquista atribuivel ao
processo de desconcentragio — e ¢ considerada um fracasso por outros observadores.
Os primeiros véem o seu mérito no facto de o FDD ter fornecido ao distrito uma
importante fonte de receita. Reconhecem que o FDD produziu algum efeito tangivel
na reducio da pobreza e na criagio de emprego (Metier, 2009), apesar de algumas das
deficiéncias discutidas a seguir. Entende-se que essas fraquezas podem ser eliminadas
ao longo do tempo e o FDD pode, e deve, em principio, ser mantido e melhorado.

As vozes mais criticas apresentam trés argumentos.”” Em primeiro lugar,
foi alterado o propésito original do FDD de fornecer financiamento para o
desenvolvimento de infra-estrutura local e bens e servicos publicos emanados
do PEDD e PESOD. Conforme exposto atrds, os publicos de investimentos e
projectos de obras financiados pelo FDD devem ser executados preferencialmente
por empreiteiros locais, com o desejado efeito positivo sobre o emprego local e
a geragdo de rendimento para reduzir a pobreza. No entanto, desde a decisio do
presidente Guebuza, anunciada durante uma Presidéncia Aberta e Inclusiva (PAI)
na Provincia de Gaza em 20006, essa légica foi substituida por uma légica que
visa complementar ou “reforcar” iniciativas e projectos privados de subsisténcia,
com base num crédito rotativo administrado pelo governo distrital. Isto nio sé
transformou a administracio do distrito num banco local de desenvolvimento —
para consternagio das institui¢oes nacionais de crédito privado para actividades
assentes na agricultura rural, como a GAPI (um mecanismo de financiamento
do desenvolvimento rural), mas também levou ao apoio do FDD a numerosos
projectos que nio eram economicamente vidveis e/ou eram de consumo e nio de
investimento. Assim, numa perspectiva de investimento, os preciosos recursos foram
desperdicados. Diversos estudos demonstraram que muitos beneficidrios do FDD
muitas vezes estavam directa ou indirectamente ligados ao partido no poder (Sande,

2011; Forquilha & Orre, 2012) e que a taxa de reembolso do crédito era muito

95 Entrevista com oficial superior, MEE, Maputo, 02/11/2015 e John Barnes, antigo assessor sénior, PNPFD, Maputo,
30/09/15
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baixa, abaixo de 10% do volume de crédito, tanto no FDD (Metier, 2009; Matusse
& Pimentel, 2013) como no PERPU. Isto significa que o pressuposto subjacente
de um sistema de crédito rotativo estava errado e assim continuou. Para aumentar
a taxa de reembolso, alguns governos distritais recorreram a ameacas de utilizagio
de medidas coercivas para garantir o reembolso da divida pelos beneficidrios, sem
efeito assinaldvel.

Com base nas opiniées mais criticas sobre o FDD, concluimos, como
Forquilha & Orre (2012), que este mecanismo foi transformado num mecanismo
de financiamento publico politicamente orientado para aumentar as redes locais
clientilistas da Frelimo e para a “compra de votos nas elei¢des”. Numa perspectiva
comparativa, o FDD, a sua finalidade e o seu modus operandi assemelham-se mais
a um “fundo de base de apoio ao circulo eleitoral” politico e discriciondrio que
tem como objectivo manter os partidos governantes no poder, uma modalidade
praticada em alguns paises da Asia e do Pacifico apoiados pela China e Taiwan, %
e ndo um mecanismo desconcentrado de investimento e financiamento de servicos
para governos distritais, como 0 nome sugere.

O futuro do FDD parece incerto, nio apenas por algumas das razdes acima
mencionadas, mas também pelas crises fiscais que o governo de Nyusi enfrenta nos
préximos anos. Numa perspectiva analitica, o FDD apenas contribuiu marginalmente
para o seu objectivo de reducio da pobreza e nio conseguiu manter o cardcter rotativo
do esquema de crédito, tendo em conta as baixas taxas de reembolso. Também nao
produziu inteiramente os efeitos politicos esperados de influenciar os padroes de
votagdo rural a favor da Frelimo, pelo menos nessas provincias, nas quais a Renamo
ganhou — sem mecanismo de financiamento da base de eleitores.

A maioria dos entrevistados, incluindo funciondrios superiores do MAEFP e do
MEE mostraram-se cépticos quanto a continuagio do FDD na sua forma actual.
Os cendrios alternativos possiveis sio a) o retorno ao propdsito original do FDD
de financiar infra-estrutura distrital e obras publicas, de acordo com as prioridades
do PEDD e do PESOD,” e b) uma reafectagio do crédito do FDD, ou de partes
dele, para Desenvolvimento Rural (sob a tutela do MITADER) ou para aumentar o
volume do FE descentralizado. Isto indica uma convergéncia de opiniao relativamente
ao reconhecimento da necessidade de aumentar os recursos ptblicos para os distritos
para a produgio de investimentos e bens publicos, quando o permitem as restri¢es

fiscais actuais.

96  Por exemplo, no caso das Ilhas Salomao, esta dotagao financeira do Fundo de Subsisténcia de Zona Rural (Rural
Constituency Livelihood Fund) para financiar circulos eleitorais locais, financiada pela Republica da China, i.e. Taiwan, ¢
muito maior que as transferéncias orgamentais do governo central para os governos locais. Ver Weimer (2013).

97 Uma ideia também defendida no Grande Férum MOZEFO, realizado em Dezembro de 2015. Ver http://opais.sapo.
mz/index.php/economia/38-economia/38683-construcao-de-infraestruturas-devia-ter-um-programa-semlelhante-ao-7-
milhoes.html
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5.4 Recursos Fiscais dos OLEs (2): Enfoque nas Provincias

Nesta secgio, analisamos a distribuicio geogréfica da geracio de receita e despesa por
provincia. As disparidades regionais e a distribuicdo desigual dos recursos entre as
provincias tém preocupado o governo e o parlamento. Temos aqui também uma base
para melhor entender o contetdo politico da iniciativa dos partidos da oposicio de
reivindicar mais autonomia para algumas provincias (ver I C. 2.3).

Definimos a despesa total como despesa anual interna e externamente financiada
referente a investimento publico e despesas recorrentes (saldrios e servigos). A
expressio “receita geral” refere-se a todas as receitas fiscais geradas pela ATM (todos
os impostos directos e indirectos nacionais, impostos e taxas comerciais), excepto
a RP municipal. Analisa-se a seguir a despesa e a receita per capita por provincia,
pressupondo um crescimento anual da populacio de 2,4%, de acordo com as
estatisticas do INE (INE, 2015).

A andlise que se segue da receita por provincia perde com a falta de disponibilidade
de dados desagregados das receitas, por fonte de receita e por provincia. Nao foi possivel
obter esses dados da ATM. Se estivessem disponiveis, os autores poderiam ter excluido as
receitas relacionadas com o comércio portudrio (aduana, taxas de exportagio, etc.) que
distorcem a imagem geral da geracao de receita, dado que essas fontes sao especificas da
localizagio, ou seja, sio geradas em alguns portos e pontos de entrada/saida importantes
de mercadorias e servigos. Esses locais sio Maputo, a Matola, a Beira e Nacala. Esses
dados também teriam permitido demonstrar com precisio a origem geografica das
receitas provenientes da extracgio mineral. Assim, a reflexio e niimeros que se seguem
sdo ilustragoes, e nio uma andlise exaustiva. Mostram, porém, as desigualdades nos
valores per capita entre as provincias, tanto em termos de receitas como de despesas.

Figura 5 abaixo apresenta os valores para o tiltimo ano de que hd dados disponiveis
(2014). A figura mostra que a Provincia de Maputo tem a maior receita per capita. Se
a cidade de Maputo tivesse sido incluida, a sua receita per capita seria ainda maior,
acima dos 74.000 MZN. Os valores per capita mais baixos sio os registados para
as provincias do Niassa, Zambézia, Inhambane e Gaza. A proeminéncia de Maputo
¢ explicada pelo facto de Maputo e a Matola serem as cidades nao s6 onde estd
sediado o governo central e a ATM tem uma forte presenga, mas também onde estd
registada e paga impostos a maioria das grandes empresas que operam nas provincias
e distritos de Mocambique, especialmente megaprojectos. Como mostrado numa
secgdo anterior, trata-se aqui de uma caracteristica estrutural da geografia politica
e econémica de Mocambique. Essas cidades sdo também os principais portos do
pais e os pontos de entrada para os bens importados, principalmente da Africa do
Sul. Sofala também tem uma elevada cobranca de receita per capita, por causa do
porto da Beira e do Corredor da Beira (importante para o comércio com os paises

vizinhos sem litoral).
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Figura 5: Despesa per capita e receita per capita, por provincia, 2014 (em MZN)*
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Fonte: ATM e MEF

A Zambézia, Niassa ¢ Gaza tém a menor receita per capita, menos de 300 MZN. A
concentragio da cobranga de receitas na Cidade de Maputo e na Provincia de Maputo
¢ motivo para reflectir sobre incentivos para descentralizar o registo das empresas
para as provincias onde operam e criar capacidade na administragio publica para essa
descentralizacio e para a tributacio dessas empresas, ou seja, para “desmaputizar” a
administracio publica mogambicana. Isto também ¢ do interesse do sector privado, que
apoia, pelo menos em parte, provincias mais auténomas. Na situacao actual, Maputo
¢ o centro, onde se acumula a maioria dos beneficios fiscais da actividade econémica
em todo o pais. Nesse sentido, substituiu Lisboa como ndcleo da acumulacio de
receita gerada na entdo colénia de Mogambique.

Analisando o padrio de gastos per capita por provincia, podemos discernir os
padrées de distribui¢io do or¢amento e as desigualdades provinciais. As mais elevadas
despesas per capita em 2014 foram em Cabo Delgado, Maputo e Niassa, e as mais
baixas na Zambézia e em Nampula.

Comparando a receita per capita com a despesa per capita, podemos ilustrar a
transferéncia liquida de recursos fiscais por provincia. Na figura abaixo, apresenta-se
a percentagem da despesa per capita relativamente 2 receita per capita para todas as
provincias. Uma taxa de 100% significa que a receita gerada nesta provincia contribui

em termos equivalentes para as despesas atribuidas a esta provincia. Um valor acima
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de 100% implica que a atribuicio de despesas (per capita) a uma provincia estd acima
da receita gerada por essa provincia, enquanto que um valor abaixo de 100% significa
que a geragio de receita das provincias estd acima das despesas (per capita) que lhe sdo
atribuidas. No primeiro caso, a provincia é um receptor liquido de recursos, enquanto

no segundo caso ¢ um financiador liquido de despesas.

Figura 6: Racio entre despesa per capita e receita per capita, por provincia (médias
2010-2014) em %*
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Fonte: CGE, MPD

A figura mostra que as provincias de Niassa, Gaza, Inhambane, Zambézia, Cabo
Delgado e Manica sio beneficidrias fiscais liquidas, enquanto Nampula, Tete, Sofala e
Maputo (Provincia) tém perdas liquidas.

Se incluirmos na nossa andlise a linha de pobreza absoluta da pesquisa de 2007,
verificamos que a distribuicio de gastos per capita nio reflecte os padroes de pobreza,
uma conclusio a que também se chega na pesquisa sobre despesas do Banco Mundial
de 2014 (BM, 2014). A figura abaixo apresenta um forte contraste entre a Zambézia,
a provincia com os maiores niveis de pobreza e menor gasto per capita, por um lado, e
a cidade de Maputo e a provincia de Cabo Delgado, com o panorama inverso.

Na opinido dos autores, este padrio, constante nos udltimos anos, reflecte as
consequéncias dos incrementos da dota¢io anual dos orcamentos provinciais, mas nio das

fungoes distributivas do processo orcamental e a desigualdade estrutural. Na abordagem
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incremental da orcamentagio, as distorgoes anteriores (estruturais) sao transferidas para
o periodo seguinte, e nio sdo totalmente tidas em conta as diferengas de custo entre as
provincias na producio de servigos puiblicos e na gestdo dos governos provinciais. Uma
solugao poderia ser uma “abordagem de or¢amentagio zero” ou um “exercicio orgamental
extraordindrio Gnico” (McCoy & Cunamizana, 2008: 21) ligado a um exercicio de célculo

de custos, que permitiria reajustar o padrio de distribui¢do da alocagio de recursos.

Figura 7: Despesa per capita e niveis de pobreza, por provincia
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Fonte: CGE, MPD

Dadas as grandes diferencas entre as provincias — de disponibilidade de recursos, por
um lado, e de posse de recursos naturais (minerais, energia, agricultura, 4gua, etc.), por
outro —, também se pode defender um fundo de compensacio interprovincial baseado
em férmula. Muitos capitulos da histéria africana contemporinea mostram que, sem
mecanismos de equilibrio entre provincias com abundéncia de recursos (por exemplo,
Cabo Delgado no caso de Mogambique) e provincias menos fornecidas de recursos
(por exemplo, Gaza), se corre um risco real e elevado de tensées regionais, guerra civil e
mesmo de separatismo. Nao é por coincidéncia que o projecto de lei da Renamo visando
o estabelecimento de provincias auténomas incluiu a proposta de que 50% das receitas
geradas pelas industrias extractivas de uma determinada provincia permanecam nessa
provincia. E os membros da ctipula politica da Frelimo na Provincia de Cabo Delgado,
conscientes da “maldicdo politica” que a riqueza em gis da provincia pode causar, em
termos de aumento dos conflitos e de luta por uma parte dessa riqueza, estudaram casos

de conflitos que levaram a tendéncias separatistas, para tirar dessas experiéncias licoes
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para a salvaguarda doméstica contra conflitos que possam surgir da extracgio de recursos
relativamente a distribuicio de beneficios e a delimitacio de fronteiras.”

Esse mecanismo de fundo de compensagio interprovincial deve, na opinido dos
autores, fazer parte de um sistema fiscal intergovernamental coerente e integrado, que
abranja todas as unidades subnacionais da administragao ptblica mogambicana, isto

é, provincias, distritos e municipios.
5.5 Finangas Municipais

5.5.1 Critérios e Tendéncias de Alocacdo

Como referido na introdu¢io desta secgdo, as finangas municipais dispoem de um
sistema fiscal intergovernamental maduro, que combina transferéncias com uma base
tributdria prépria. Este panorama ¢, todavia, incompleto, dado que existem outros
tipos de transferéncias e investimentos em servicos publicos a nivel municipal, que
nao sio sistematicamente cobertos pelas estatisticas financeiras municipais (MAP
Consultoria, 2017).

As transferéncias tém quatro subcomponentes, ou seja, o FG (ou FCA), que se
limita, por lei, a 1,5% da receita fiscal nacional; o Fundo de Investimento de Iniciativa
Local (FIIA), o Fundo de Redugio da Pobreza Urbana (apenas dez capitais provinciais
e a Cidade de Maputo) e subsidios consignados, como uma parte do FE.

O quadro abaixo resume os principais elementos do sistema de dotagdes e os

critérios para o cdlculo.

Tabela 7: Critérios para atribuicdo de recursos aos municipios

Fonte de financiamento Critérios e ponderagdes para atribui¢do de recursos

Fundo de Compensagdo Populagdo (75 %) e dimensdes territoriais (25 %).
Autarquica (FCA)

Fundo de Investimento de N&o ha formula, mas é usado em analogia com o FCA.
Iniciativa Local (FIIA)

Programa Estratégico de Aspecto fixo: 55 % do total de recursos sdo distribuidos igualmente.
Redugdo da Pobreza Aspecto varidvel: dimensdes do territério urbano (10%), populagdo
Urbana (PERPU) para 11 (40%), pobreza alimentar urbana (40%) e cobranca de receita
municipios local (10%).

Fundo de Estradas Densidade da rede rodoviadria em cada municipio; e tipologia de

cada municipio, p. ex., cidade ou vila, + critérios discricionarios.

Outras dotagGes sectoriais Discricionarias e ad hoc.

Fonte: BM (2014), MAP Consultoria (2017)

98 Entrevista com membro (Frelimo) da Assembleia Provincial de Cabo Delgado, 06/10/2015. O entrevistado fazia
parte de uma delegacgio que visitou Angola, a Nigéria e a Tanzinia/Zanzibar numa visita de estudo.
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A figura que se segue mostra a alocagio de receita aos municipios por parte do governo

central nos tltimos nove anos.

Figura 8: Transferéncias para os municipios como % da receita fiscal nacional,
2009-2016
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Fonte: os autores, com base em dados da ATM e da CGE

O leitor pode constatar que, até 2015, s6 em duas ocasides os municipios receberam
a percentagem total de transferéncias do FCA a que tém direito, nomeadamente em
2008 e 2011, com uma ligeira queda observada ap6s 2008. Mostra também que as
transferéncias totais do FCA e do FIIA correspondem, no médximo, a 2,3% da receita
fiscal nacional. Se fosse tido em conta o or¢amento mogambicano total, ou seja, a
receita fiscal nacional mais o apoio or¢amental da Ajuda Publica a0 Desenvolvimento
(APD®), a percentagem transferida para os municipios seria menor (cerca de 1%
no caso da FCA). Isto p6e Mogambique a par do Burkina Faso, mas nio dos seus
pares na regiao e na Africa Oriental, em que cabe aos governos locais uma parcela
consideravelmente maior das despesas nacionais: Botswana: <10%; Etidpia: 40%;
Tanzinia: 27%, Uganda:> 40% (Dickovick & Riedl, 2014).

A partir de 2015, hd uma queda dréstica nas transferéncias de todas as categorias,
devido as crises fiscais e econémicas que o pais estd a enfrentar, causadas pelas dividas

odiosas e pela recessio econdmica. A fragilidade fiscal dos municipios aumenta ainda

99  Em Inglés: Official Development Assitance (ODA)
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mais, pondo em causa nio apenas a sua j4 fraca sustentabilidade, mas também a sua
viabilidade (MAP Consultoria, 2017).
O Cédigo Tributdrio Autdrquico define que as seguintes fontes constituem a

ampla base de tributagio municipal ou RP:

* Imposto Pessoal Autdrquico (IPA);

* Imposto Predial Autdrquico (IPRA);

* Imposto Autdrquico sobre Veiculos (IAV);

* Imposto Autdrquico da Sisa (IASISA);

* Contribui¢io de Melhorias;

* Fontes de receitas nio fiscais, tais como taxas de licenciamento e Taxas por
Actividade Econémica (TAE).'® As taxas municipais para 0 DUAT e a taxa
anual paga pelo uso da terra, o foro ou foral, fazem parte desta categoria.

* Taxas de utentes de servicos municipais (por exemplo, mercados e feiras,

tarifas de 4gua e de recolha de residuos sélidos).

Em todos os municipios, a RP tem um considerdvel potencial mas ¢ subutilizado, com
variagoes considerdveis em todos os municipios. O quadro abaixo mostra o esforco
de cobranga de receita de todos os municipios, agrupado por provincia, medida a RP

como percentagem do total de transferéncias governamentais.

Tabela 8: Cobranga de Receitas pelos Municipios'®* como % das Transferéncias

Governamentais, 2014

Provincia N2 de Municipios RP como % do total de
transferéncias governamentais
Niassa 5 24,7
Cabo Delgado 5 80,5
Nampula 7 50,6
Zambézia 6 28,2
Tete 4 100,8
Manica 5 56,7
Sofala 5 93,8
Inhambane 5 44,1

100 A designagao de taxa para esta fonte ¢ enganadora. A julgar pelas suas caracteristicas e pela forma como ¢ calculada e
cobrada em muitos municipios, essa fonte de receita deve ser considerada um imposto sobre actividades empresariais. De
facto, ¢ como o Imposto Simplificado para Pequenos Contribuintes (ISPC) cobrado em pequenas empresas e no sector
informal pela AT. O risco de dupla tributagio das pequenas empresas nos municipios é elevado (ver secgio seguinte).

101 Agrupados por provincia
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Provincia N2 de Municipios RP como % do total de

transferéncias governamentais

Gaza 6 56,5
Maputo Provincia 4 68,3
Média por provincia 5,2 60,4
Cidade de Maputo 1 316,5

Fonte: CGE (2015: Anexos Informativos)

Enquanto nos cinco municipios de Niassa e nos seis na Zambézia se observa
pouco esforco médio de cobranga, ou seja, sio em grande medida dependente
das transferéncias governamentais, os de Tete e Sofala apresentam muito melhor
desempenho, com uma percentagem de 100% e 94%, respectivamente. Os esforcos
dos outros municipios produzem entre 40 e 60% desses montantes transferidos
pelo governo central. Maputo ¢, obviamente, um caso especial, dada a ampla base
tributdvel, recursos humanos (RH) de qualidade e profissionais, e o apoio técnico do

projecto Pro-Maputo, apoiado pelo BM.

5.5.2  Transferéncias Fiscais e Receita Prépria

O recente estudo sobre as transferéncias intergovernamentais encomendado pelo MEF
e financiado pela Cooperagio Alemi (GIZ) (MAP Consultoria, 2017), analisou uma
amostra de 16 municipios e usou as contabilidades municipais como fonte para a sua
base de dados. O estudo confirma em grande parte a andlise apresentada atrés e revela

mais detalhes sobre a dinAmica das transferéncias fiscais e o desenvolvimento da RP:

* O peso relativo da transferéncia é maior no caso das vilas que das cidades de
categoria B, C e D.

* A estrutura de transferéncias, por tipo, é dominada pelo FCA, seguido
pelo FIIA, as transferéncias do FE e¢ PERPU. Notamos, porém, que o
PERPU, embora transferido através do e-SISTAFE, operado pelo Centro
de Desenvolvimento de Sistemas de Informacio de Finangas (CEDSIF),
nio representa uma dotagio fiscal condicionada que beneficie o orcamento
municipal. Os governos municipais sé das capitais provinciais representam
apenas o gestor de boa fé de um fundo rotativo para a redugio da pobreza
urbana que beneficia individuos. Eles tém de apresentar propostas de projectos
de subsisténcia a0 CM, as quais, uma vez aprovadas, recebem crédito para
financiar o projecto. Com a notdvel excep¢io da Beira, que criou uma
instituicdo financeira municipal para gerir os fundos do PERPU, os desafios

para gerir correctamente o PERPU sio os mesmos que no caso do FDD
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(ver Secgo 5.3 acima). A dependéncia de dotacdes gerais, utilizadas para
financiar saldrios municipais e outras despesas correntes, tem consequéncias
desfavordveis para a eficiéncia e desempenho administrativo, bem como para a
prestagdo de contas horizontal ao contribuinte local.

*  As transferéncias médias anuais per capita para o periodo 2009-2015 sio baixas
(< 10 US $), correspondendo a RP anual média per capita a apenas metade
dessa quantia. Em comparagio, a despesa anual média per capita é de cerca de
14 USD. Durante esse periodo, a RP mostrou uma ligeira tendéncia para subir.

* No que diz respeito 2 RP, os municipios dependem muito mais de fontes de
receita nio fiscais que da receita fiscal. Os impostos autdrquicos representaram,
em média anual entre 2009 e 2015, apenas 16% da receita municipal total.

* A partir de 2013, ganha importincia uma categoria chamada “outras receitas”.
Esta categoria residual inclui transferéncias de organismos do Estado e
entidades publicas, receitas de capital e transferéncias extraordindrias. Uma
vez que nio ¢ inteiramente claro o que essa categoria significa em termos de
origem e finalidade fiscal, seria necessdrio ter dados desagregados. Esta categoria
pode incluir subsidios do tesouro para empresas insustentdveis de transportes
publicos municipais e transferéncias ad hoc para auxiliar os municipios a lidar
com as consequéncias de catdstrofes naturais, etc.

e As taxas de crescimento anuais médias de todas as dotagbes foram na faixa
dos dois digitos, excepto nas Transferéncias para Investimentos em Infra-
estruturas, definidas de modo a cobrir transferéncias de capital adicionais ao
FIIA e incluindo a FE. Do ponto de vista da capacidade de resposta municipal
a0 desafio de aumentar a procura de infra-estrutura e servigos publicos devido
3 alta taxa de urbanizagio, essa tendéncia é muito preocupante.

* Apartir de 2015, todos os tipos de transferéncias (excepto o PERPU) mostram
uma tendéncia para a diminui¢io, baixando todos eles de forma considerdvel
em 2016 (ver Figura 11 acima).

* As doagbes e financiamento de projectos apoiados por entidades estrangeiras
mostram também um declinio considerdvel.

* i. Asvilas dependem muito mais de subsidios do que as autarquias de todas as
outras categorias, revelando uma capacidade muito menor de obtengio de RP.
Isto deve-se certamente a uma base econdmica e fiscal relativamente pequena.
Isto aplica-se sobretudo aos novos municipios criados em 2013, que receberam,
portanto, transferéncias extras para infra-estrutura e equipamentos, de forma
arbitrdria e ad hoc. Isto levanta a questao fiscal do tratamento especial de uma
determinada categoria de municipios, nao prevista na legislagao, que se baseia
no pressuposto de que o mecanismo de equalizagido baseado em férmulas

cobre as diferencas de tamanho e populagio. Como defendemos na conclusio
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desta subsecgio, hd, de facto, boas razdes para rever a férmula de equalizagio.
* Embora as autarquias do tipo vila recebam uma maior transferéncia per capita
que todos os outros tipos de municipios, a sua capacidade de investimento
em servicos publicos continua a ser extremamente baixa. Com a considerdvel
descida das transferéncias desde 2015 e a elevada taxa de inflagao, as vilas em
particular terdo grandes dificuldades na prestagio de servicos puiblicos. No
caso das vilas, pode observar-se uma tendéncia de diminuigio das despesas
de capital per capita, aliada a niveis extremamente baixos de cobranga de RP.
* Como jd vimos, na perspectiva dos municipios menores e mais jovens (muitas
vezes em zonas remotas), sio questiondveis os efeitos produzidos pela férmula
de equalizacio utilizada para distribuicdo do FCA (e, por analogia, do FIIA).
Uma anélise mais diferenciada mostra que o padrio de crescimento do FCA
per capita ¢é significativamente diferente entre municipios da mesma categoria
e com caracteristicas demogrdficas e territoriais semelhantes. Isso indica que
sao aplicados outros critérios de distribuicio, desconhecidos, diferentes dos

legalmente estipulados, ou seja, territério e demografia.
A Tabela abaixo resume as principais tendéncias das finangas municipais:

Tabela 9: Taxa de crescimento médio anual de indicadores fiscais autarquicos, por
categoria de municipio, 2009-2015 (em %)

Taxa de crescimento médio anual (%)

Categoria

Amostra* Cidades (C&D) Vilas
Receita Total 20,2 15,2 15,5
Total de Transferéncias 18,0 17,7 17,6
Receitas Proprias 17,3 14,0 18,6
Receitas Fiscais (Impostos) 20,4 15,2 3,6
Receitas N&do Fiscais (taxas, etc.) 16,5 13,8 21,4
Doagdes e Financiamento Externo de Projectos 12,1 -20,0 -1,0
Outras Receitas 161,0 92,5 14,2
Total de Despesas 24,4 18,6 16,6
Despesas Correntes 18,2 20,0 20,7
Despesas de Capital 33,2 16,3 11,9

* 16 de 53 municipios

Fonte: MAP Consultoria, 2017
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A mobilizagio de recursos internos e a sustentabilidade fiscal foram também o
enfoque de estudos promovidos pelo Mecanismo Consultivo de Infra-estrutura
Piblica-Privada do BM (MCIPP). A anilise de dois estudos de caso, i) a Matola,
uma grande cidade portudria e centro industrial e comercial, e ii) Manhi¢a, uma
vila rural economicamente dindmica, mostra que, apesar da diferenca de tamanho,
a dificuldade em usar o potencial de RP ¢ a mesma. Em ambos os casos, a RP foi
menor que as transferéncias governamentais. O apoio externo tem sido decisivo
para o aumento de recursos em certos momentos. Isso tem graves repercussoes na
sustentabilidade fiscal, que definimos como capacidade para financiar as suas despesas

correntes com as RP.

Figura 9: Matola: RP, transferéncias, 2011-2014 (USS)
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Fonte: Autores, com base em dados do CM da Matola (CDG)

Figura 10: CM da Matola: sustentabilidade fiscal (%)
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Se desagregarmos a RP por fontes de receita, constatamos, no caso de Matola e para o
periodo aqui analisado, que a fonte mais prospera foi a taxa de residuos sélidos, e nio
o IPRA, IASISA, TAV e TAE, como seria de esperar de uma cidade de mais de 700.000
habitantes, o cora¢io industrial do pais e uma cidade em que se assiste uma rdpida
expansio das dreas residenciais e industriais. Na verdade, o Conselho Municipal da Matola
s6 comegou a cobrar o IPRA em 2014. Em 2015, contratou uma empresa privada para
supervisionar a cobranga e a administragdo da maior parte das receitas e o investimento
necessdrio em servicos cadastrais, hardware e software, e formacio dos RH (BM & PPIAF:
2015a). Como se pode ver na figura abaixo, o CM de Matola nio se poderia sustentar com
base apenas nos seus proprios esforcos, ou seja, sem as dotagbes gerais do governo. Mesmo
com o apoio do governo, a sustentabilidade fiscal foi voldtil no periodo de 2012 a 2014. A
linha negra ponteada indica o ponto de equilibrio da sustentabilidade fiscal.

No caso de Manhica, d4-se a figura correspondente nas imagens abaixo.

Figura 11: Manhica: receitas proprias, transferéncias, 2011-2014 (USS)
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Fonte: Autores, com base no CM de Manhiga (CDG)

Figura 12: CM de Manhica: sustentabilidade fiscal (%)
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Diferenciadas por fonte de receita, as mais prosperas fontes de receita de Manhica
s40 ndo fiscais: receita de taxas de mercado, seguida de taxas de abastecimento de
dgua e DUAT. Embora a contribuicio para a receita total continue a ser marginal, a
participacio da RP estd a aumentar lentamente, devido a0 aumento dos esforcos do
CM, que se centram no IAV, IPRA e TAE. O esforco de tributacio préprio também é
evidente relativamente ao apoio externo, que sé em 2012 foi mais alto que a RP (BM
& PPIAF, 2015b).

Sobre a sustentabilidade de Manhica, o quadro ¢ o mesmo que no caso da
Matola: a cidade nao seria fiscalmente sustentdvel sem as dotagdes gerais que recebe
do governo. De 2011 a 2013, nio se garantiu a sustentabilidade, mesmo com as
transferéncias governamentais. Estes dois microestudos confirmam anélises anteriores,
que estudaram uma amostra de 16 municipios de tamanhos variados (Nguenha ez a/.,
2012).

5.5.3 Capacidade Fiscal dos Municipios para Prestar Servigos Piblicos

No que diz respeito aos recursos financeiros para prestagio de servicos, examinamos
a capacidade de investimento publico dos municipios, vendo que percentagem das
despesas totais ¢ constituida pelas suas despesas de capital. Mais uma vez, agrupamos
os municipios pela provincia onde se situam. A figura abaixo mostra a variacio da sua

capacidade de investimento.

Figura 13: Racio municipal de despesas de capital vs total de despesas, 2014 (%)
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Podemos observar que, em média, no ano de 2014, os 53 municipios utilizaram
cerca de 40% dos recursos disponiveis em despesas de capital, ou seja, em investimentos
na prestagao de servicos, e 60% em rubricas orcamentais de despesas correntes (saldrios,
servios, consumiveis). £ um ricio muito favoravel, comparado com o dos governos
distritais, que gastaram a maior parte dos seus recursos disponiveis em rubricas orcamentais
de despesas correntes, ou seja, saldrios. Tém um desempenho acima da média a cidade de
Maputo — com uma capacidade de investimento considerdvel — e os municipios de Niassa,
Tete, Manica, Inhambane e Gaza, ao passo que as provincias de Cabo Delgado, Nampula,
Zambézia, Sofala e Maputo nio tiveram tio bom desempenho.

Perante as expectativas dos cidadios municipais, do governo central e das OSCs,
no que se refere & melhoria da prestagio de servigos em dreas essenciais, como a gestio
de residuos solidos e esgotos/dguas residuais, planeamento urbano e urbanizagio,
incluindo habitacio, e, cada vez mais, constru¢io e manutengio de estradas, e satide
primdria e educac¢do, os municipios assumem as suas responsabilidades, mas apontam
a insuficiéncia dos seus recursos. Em principio, pode obter-se um aumento de recursos

para servicos publicos através de uma combinagio das seguintes opgoes:

* Aumento das transferéncias governamentais (FCA e FIIA) e dotagdes
consignadas, p. ex., para cuidados de satide primdrios e educagao;

*  Maior acesso a crédito;

* Tecto para o orgamento de despesas correntes e para a folha de pagamentos,
com os ganhos utilizados para despesas de capital;

e Maior esforco de utilizagao de RP.

A primeira opgio parece justificada, dado que, em comparacio com os seus pares de
outros paises, os municipios mogambicanos tém recursos insuficientes e que, com o
aumento do nimero de municipios, o direito das autarquias a 1,5% do Orcamento
do Estado precisa de ser partilhado entre um maior nimero de beneficidrios. Mas,
dado o stress fiscal com que o governo se debate actualmente (ver Parte II C.1) e o
a aparente falta de entusiasmo politico para devolver o financiamento sectorial para
satde e educagio, esta opgio niao ¢ muito realista. Este processo avangou lentamente
por vdrias razoes, em parte devido a falta de clareza quanto ao financiamento e a
pouca capacidade técnica nos municipios mais pequenos. No entanto, apesar destas
ressalvas, a responsabilidade desses servigos deve ser gradualmente entregue a alguns
municipios (por exemplo, Maputo, Matola, Beira e Pemba), mas mantendo os
recursos financeiros correspondentes nos ministérios desses sectores e nos governos

provinciais'® Isso significa, na prdtica, que os professores ou enfermeiros municipais

102 Entrevistas com vereador, CM de Pemba CM, 05/10/2015; funciondrios superiores das Direc¢oes Provinciais de
Educagio e Satde, respectivamente, de Cabo Delgado, 07/10/2015.
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estao duplamente subordinados ao respectivo departamento municipal e ao governo
provincial, provavelmente em detrimento da satisfagio profissional e motivagio do
pessoal, e da qualidade do servigo.

A segunda opcio, legalmente permitida sob condigio de ser aprovada pelo MEF,
nio ¢ muito realista pelo mesmo motivo de stress fiscal e pelo aumento das obrigagées
do servico da divida do governo central. H4 alguns municipios, como a Matola,
Nampula e Pemba, que negociaram com fornecedores e bancos a concessio de
créditos para financiar o transporte publico (por exemplo, a aquisi¢ao de autocarros)
ou a aquisicio de equipamentos e camiées de recolha de residuos sélidos. E dificil,
porém, ver o reembolso atempado das dividas pelas tarifas de utentes geradas por esses
servicos, a menos que a divida seja reembolsada usando outras fontes de receita ou o
reembolso seja garantido e coberto pelo governo central em caso de incumprimento.
O crédito municipal e a sua autorizagio também sio uma drea que nem sempre é
gerida de forma transparente e em que pode haver riscos fiducidrios.

A terceira op¢io nio é realista por razdes contratuais e legais, e devido & necessidade
de recrutar cada vez mais pessoal técnico competente e bem formado para executar as
tarefas complexas que cabem a um municipio, em concorréncia com a administragao
estatal e o sector privado, que geralmente oferecem melhores saldrios e mais regalias.

Assim sendo, resta a Ultima opg¢do, o aumento de capacidade e esfor¢o para
aproveitar o considerdvel potencial de RP que os municipios tém.'”® A melhoria do
desempenho na cobranga e administragio de RP ¢, todavia, dificultada pelos seguintes
factores, que variam, naturalmente, ao longo do espectro municipal em termos de

peso relativo:

* Acompeténcia técnica e a capacidade de gestdo fiscal e administragao de receitas
dos municipios nio sio suficientes para a tarefa. Uma pesquisa realizada nos 13
municipios que fazem parte do Programa de Cidade ¢ Mudancas Climdticas
(PCMC), apoiado pelo BM, mostra que apenas uma minoria tem um bom
dominio de contabilidade, administracio fiscal, orcamento e tesouraria,
sendo a tributagio a drea em que a capacidade ¢ menor (MAE, 2013). Uma
administracio eficiente e eficaz da tributagio, e também da urbanizacio, e
um cadastro, é, no entanto, uma condigdo prévia para o aumento da geragdo
de receita.

* Concretizar o potencial tributdrio, especialmente no que toca & propriedade
(IPRA, IASISA) e ao TAE, é uma questio de economia politica local e mexe
com os interesses de empresdrios e proprietdrios, muitas vezes representados

na AM e/ou com ligagoes fortes com o governo municipal. Qualquer esforco

103 Estudos analiticos mostraram que o potencial, devidamente cobrado e administrado, poderia pelo menos duplicar as
receitas municipais. Ver, por exemplo, Boex, 2011, Weimer, 2012.
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de politicas de cobranca ou aumento de impostos sobre bens pertencentes a
essas classes sociais pode facilmente ser (politicamente) coarctado. O mesmo se
pode dizer da cobranga de receitas municipais sobre propriedades pertencentes
a0 estado ou EPs como os CFM. Na auséncia de vontade ou de influéncia
politica, o efeito frequentemente observado ¢é o enfoque da politica de receita
municipal em fontes como taxas de mercado, que tém um efeito regressivo
sobre os estratos mais pobres da sociedade, mas poupa as camadas mais ricas.
* O actual sistema fiscal intergovernamental nio tem, na sua férmula de
atribuicio de recursos, uma componente baseada no desempenho para o
cdlculo das transferéncias, embora isso inicialmente tenha sido discutido, para

a primeira lei das financas autdrquicas (11/1997).

O estudo de despesas do Banco Mundial (BM, 2014, p.121f) propée trés maneiras de

estimular 0 aumento da cobranca de RD, a saber:

*  “Deve desenvolver-se a capacidade da administragio fiscal para concretizar o
potencial da reforma de 2008”. Isto inclui levar a pritica um sistema de GFP
e um de receitas adaptado as necessidades dos municipios ou aquilo que é
conhecido como Sistema de Gestao Autdrquico (SGA),'* ligado ao e-SISTAFE,
actualmente a ser elaborado pelo CEDSIF com o apoio do PCMC.'%

»  “As pansferéncias devem ajudar a corrigir as diferencas de capacidade fiscal
dos municipios, que calcula as receitas que os municipios podem cobrar”. Este
factor acrescentaria um critério de desempenho a férmula de partilha de
receitas, definindo “capacidade fiscal” niao como as receitas que os municipios
realmente cobram, “mas sim o que poderiam cobrar, se a taxa média de imposto
para todos os municipios fosse aplicada i sua base tributdvel. Isto significa que, se
um governo local cobra menos que a receita potencial, a dotagido nio compensard
a diferenca”. Por outras palavras, isto significa recompensar os municipios que
demonstram um esforco fiscal acima da média.

*  “O fundo de investimento municipal, bem como as dotacies sectoriais e ad hoc,
devem ser atribuidos num processo transparente”. Isto contribuiria para aumentar

a previsibilidade das transferéncias.

Outra maneira de aumentar a receita dos municipios seria aumentar a sua base
tributdria atribuindo aos municipios o imposto sobre a actividade informal, o ISPC,

actualmente cobrado pela ATM. Actualmente, hd grande probabilidade de uma

104 O seu predecessor, o Sistema de Gestio Municipal (SGM), apoiado pelo P-13 e pelo PROGOV, foi elaborado,
testado e ensaiado nos municipios de Nacala e Mocuba entre 2006 ¢ 2010, mas foi rejeitado pelo CEDSIF e pelo MAE,
por razdes que nio sio inteiramente claras.

105 Entrevista com membro da Direcgao-Geral do CEDSIE Maputo, 28/09/2015.
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pequena empresa ser tributadas duas vezes pelo CM, por meio de cobranca de taxas de
mercado e TAE, e pela ATM, que cobra o ISPC. Ambos os impostos produzem efeitos
regressivos e ndo contribuem para a redugio da pobreza, especialmente se houver
dupla tributacio. Este imposto, um imposto tipico dum governo local, poderia pelo
menos parcialmente substituir a TAE. Esta questdo e os potenciais ganhos para os

municipios sio discutidos mais adiante.

5.6 Rumo a um Sistema Fiscal Intergovernamental Integrado que
inclua a Receita do Uso da Terra e da Extrac¢ao Mineral?

Faz sentido proceder-se a uma revisao do sistema fiscal intergovernamental, e nio

apenas na perspectiva da mitigagio das desigualdades regionais discutidas na secgdo

anterior. Dado o padrao actual de alocacio de recursos aos distritos, que é insuficiente

para fornecer servicos bdsicos, hd uma clara necessidade de aumentar os recursos

fiscais desses mesmos distritos.

Uma maneira de obter mais receitas a nivel distrital é a tributacio do uso da terra e
os rendimentos decorrentes da especulagio fundidria. H4 estudos que mostram (DFID,
2013; BM e FAQ, 2011) que o uso de terras através do sistema de DUAT e a taxa paga
nao reflectem o valor do uso da terra nem o valor do mercado da terra, e tao-pouco
a capacidade de diversos tipos de utentes (pequenos produtores agricolas, residentes
urbanos, investidores nacionais e estrangeiros) para pagar o seu uso. A maneira como a
terra ¢ actualmente gerida e “tributada” abriu caminho a especulagio, conflitos de terra
e um mercado informal em que a terra é — inconstitucionalmente — transaccionada sem
que as comunidades e o Estado tirem disso nenhum proveito. Hd, por conseguinte,
razbes convincentes para descentralizar a gestao da terra e introduzir taxas ou impostos,
e rever e ampliar a taxa de DUAT. Isto nio s6 reflectiria melhor o tipo de uso, o “valor
de mercado” da terra (especialmente nas dreas urbanas e periurbanas e nas exploragoes
— de grande escala — de mineracio, agricultura e silvicultura), mas também aumentaria
a receita dos distritos e os beneficios financeiros para as comunidades locais. O
supracitado estudo BM & FAO (2011) conclui que os pagamentos derivados do actual
nivel da taxa de DUAT para terras rurais “sdo insignificantes para os titulares do DUAT”
e “ndo afectam o seu comportamento econdémico e nio sdo, portanto, uma ferramenta
contributiva eficaz para incentivar a optimizacio do uso da terra’, concluindo que “hd
margem para aumentar o nivel de cobrangas de modo a espelhar com maior precisio
o valor em uso para o titular do DUAT” (BM & FAO, 2011: 45). O estudo apresenta
também argumentos convincentes para descentralizar a gestdo da terra e reter a receita

do uso da terra ao nivel distrital e comunitdrio, ao defender que:

“... hd beneficios a obter tornando local a atribuicio da

receita. Em muitos paises, os impostos sobre a terra, por

PARTE II: Andlise de Poder e Mudanga 103



exemplo, sio normalmente tributagio autdrquica para servigos
prestados localmente. Uma maneira concreta de demonstrar o
reconhecimento dos direitos da comunidade e servir melhor o
Ambito do desenvolvimento econémico local seria reafectar aos
governos locais a percentagem da receita que cabe ao Estado”
(BM & FAO, 2011, p.46).

O projecto em curso de apoio a gestao local da terra Iniciativa para Terras Comunitérias
(iTC) fez propostas concretas de como implementar a ideia visiondria de descentralizar
a gestdo da terra para beneficio das comunidades e distritos (Monteiro, 2014). De
forma andloga, a geragio de receitas derivadas da extracgio de minerais pode tornar-
se uma fonte de receita para distritos e comunidades em zonas onde funcionam
os projectos de natureza extractiva. Deve abranger empresas de todos os tipos e
tamanhos, e nio apenas os investimentos de grande escala. Actualmente, os distritos,
os municipios e as comunidades ganham pouco com as actividades extractivas, mas
muitas vezes tém enormes custos de externalidades (ver estudos de caso na Parte III,
sec¢io 6.2).

Em 2013, o governo alocou 2,75% dos direitos gerados pelos sectores de mineragio
e do gés natural a sete localidades em trés provincias ricas em recursos. Embora se
trate aqui de um passo positivo, repetido no exercicio de 2014, o valor representa
uma pequena percentagem da receita fiscal geral. Esta percentagem nao estd fixada
por uma lei especifica, mas é antes determinada pelo governo no processo anual de
orgamentagio e legislacdo. Assim, a pritica tem uma natureza ad hoc em vez de ter
como base uma regra fiscal. Os montantes inicialmente orcamentados nio sio sempre
integralmente transferidos para os distritos, uma vez que a base de receita, ou seja, os
rendimentos dos direitos, é voldtil em funcio de mudangas de precos nos mercados
globais de bens de consumo. A parte que cabe ao distrito da receita de mineracio
¢ transferida para os distritos via e-SISTAFE, mas hd poucas orientagdes para os
governos provinciais e distritais sobre como usar as receitas de recursos transferidas
(por exemplo, como dotagdo em bloco ou dotacio consignada) e até que ponto isso
afecta as comunidades. Existe um défice de regulacio legal, uma vez que as directrizes

196 ¢ nio de um decreto ou

dadas aos OLEs tém apenas o cardcter de uma “circular”
de uma lei. Os entrevistados queixaramse da falta de transparéncia na atribuigio e uso
dos recursos transferidos, uma questao também levantada num documento de politica
do Banco Mundial sobre este assunto (Nombora, 2014).

Este documento defende de forma convincente — e apresenta possiveis elementos
constitutivos e experiéncias internacionais relevantes — uma revisio e ampliacio do

actual sistema fiscal intergovernamental presentemente restrito aos municipios. Os

106 Circular 1/MPD-MF/2013, enviada pelo MPD ¢ ME.
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autores defendem um sistema abrangente de transferéncia fiscal, em que as receitas
de extrac¢do mineral transferidas para distritos ricos em recursos estio integradas,
sdo consideradas um direito e se tornam mais previsiveis. Numa fase posterior, este
sistema seria alargado a distritos que nio possuem recursos em abundincia. Como a
nota politica sobre tributacio de terras anteriormente referida (BM & FAO, 2011),
também recomenda a inclusio de abordagens de desenvolvimento impulsionado
pela comunidade (DIC) para atribuigio e gestao das receitas de recursos ao nivel
subnacional (Nombora, 2014: 27ss). H4 razoes igualmente convincentes para
defender o aumento da transparéncia em relagio a todas as transferéncias extras,
doagoes e créditos fornecidos aos municipios, muitas vezes informalmente e fora do
orcamento (ver a introducio desta sec¢io).

Numa perspectiva analitica, para que se dé uma descentralizagio fiscal eficaz e
haja um sistema fiscal intergovernamental funcional, equitativo e justo, que inclua
receitas de terras e de recursos, e mitigue as disparidades regionais, tém de se verificar
duas condi¢6es minimas: em primeiro lugar, a criacdo de instituicdes responsdveis
a todos os niveis de governo e, em segundo lugar, a garantia de érgaos deliberativos
auténomos a nivel local (Ribot ez 2/, 2006). Nenhuma destas condicoes estd
plenamente garantida no sistema politico-administrativo actual de Mogambique,
apesar das tentativas de introduzir esses elementos nos municipios e no modus
operandi do FDD. Essas experiéncias poderiam tornar-se o ponto de partida
para uma reforma do sistema actual, o que exigiria trés tipos de acgio preliminar.
Em primeiro lugar, o sistema actualmente existente necessitaria de uma rigorosa
avaliagio em conjunto com uma apreciagio do potencial de receitas subnacionais,
a serem tidas em conta numa reforma da descentralizagio fiscal. Em segundo lugar,
o quadro institucional, especialmente o dos distritos e das provincias, precisaria de
ser revisto, com vista a maior autonomia dos OLEs actuais. Neste contexto, deve
ser revista a legislagio inicial da descentralizagio (Lei 3/1994). E, em terceiro lugar,
seria necessdrio um consenso politico minimo entre a Frelimo e a Renamo (e no
seio destes partidos) sobre a conveniéncia de tal reforma. De facto, esta matéria faz

parte das negociacoes de paz entre esses partidos (ver mais adiante Secgdo 2.1 do

Capitulo C).

6 As Regras Informais do Jogo: a Presidéncia Aberta e
Inclusiva (PAI)

Depois de chegar ao poder com as eleicoes gerais de 2004, em que o partido Frelimo

e o seu candidato presidencial, Armando E. Guebuza, venceram com mais de 60%

dos votos — embora com a mais baixa afluéncia as urnas de sempre (menos de 40%

dos eleitores registados), o presidente Guebuza introduziu um novo método de manter

o contacto com o eleitorado, as estruturas partiddrias e os governos ao nivel local, e
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de os “orientar”. Este método, chamado PAI'”, tornou-se um elemento central da
presidéncia de Guebuza. O objectivo era “garantir” uma melhor presenca do Estado
nas zonas rurais, através de capacitagio dirigida as administracées locais, melhorando a
prestacio de servigos publicos e tornando os governos locais mais responsdveis perante o
povo (Gabinete de Estudos da Presidéncia da Republica, 2009, p.8). Por isso, a PAI pode
ser entendida como nio s6 um meio de influenciar, se ndo impulsionar, o processo de
descentralizagio com foco nos OLEs, contando com um forte interesse e apropriacao do
préprio presidente, mas também como instrumento de monitoria vertical do governo
local e das institui¢oes partiddrias. Leininger (2011) e Leininger ez a/. (2012) véem a PAI
como um factor potencialmente determinante das relagoes estatais e partiddrias entre
os niveis central e local e na promogio da governagio local ao incentivar e consolidar
relagoes clientilistas com os intervenientes locais da elite dominante.

Em termos prdticos, a PAI consistia em visitas a municipios e distritos, que duravam
de dois a quatro dias e para as quais o meio de viagem preferido do presidente e da
sua comitiva era uma frota de até cinco helicépteros fretados na Africa do Sul. Essas
dispendiosas visitas, incluindo logfstica, locais de reuniio e acomodagoes, eram bem
preparadas com antecedéncia por funciondrios do Gabinete do Presidente e do MAE.
Na verdade, o MAE tornou-se a instituigio encarregada da preparacio e seguimento
dessas visitas. Muitas vezes, o governador da provincia visitada, juntamente com os
administradores de todos os distritos e os presidentes de todos os municipios, eram
obrigados a participar nos eventos da PAI, tornando-a um projecto excessivamente
dispendioso.

Durante as reunides com o governo local e nos comicios, o presidente participava
na avaliacio dos programas governamentais (balanco), esclarecia as politicas e os
programas do seu governo que visavam a redugio da pobreza e o desenvolvimento
rural e infra-estrutural, e apresentava as suas ideias sobre estimulos a diversificagio
agricola, mecaniza¢io, armazenamento pods-colheita, comercializagio e aumento
da produtividade, promovendo, por exemplo, o investimento em grande escala
em matéria-prima “verde” para producio de combustivel (Jatropha). Foi também
durante um evento da PAI que o presidente anunciou alteracoes na abordagem do
financiamento da descentralizagio relativamente ao FDD (ver atrds a sec¢io 5.3).
O presidente também aproveitava a oportunidade para ouvir as opinies, sugestoes
e queixas de pessoas locais — por vezes pré-seleccionadas — prometendo “medidas
correctivas” em caso de queixas ou ajustes ao desenvolvimento local e prioridades
de investimento. Em vdrios casos, foram demitidos funciondrios locais dos governos
distritais, incluindo o administrador, que foram colocados noutros lugares.

Por causa da PAI, muitas vezes tiveram de reajustar-se os PESODs. Isto ¢é

demonstrado em vdrias entrevistas realizadas no contexto do jé referido estudo de

107 Presidéncia Aberta e Inclusiva. Esta secgio baseia-se no detalhado estudo empirico de Leininger ez al. (2012).
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Leininger ez al. (2012). O MAE estava encarregado de registar as “orientagdes” e as
mudangas sugeridas deixadas pelo presidente, sob a forma de uma matriz intersectorial,
e de fazer seguimento da sua implementacio. No cumprimento da implementagio
das matrizes, esperava-se progresso rdpido, pois estas tinham de ser actualizadas de trés
em trés meses. Isto levava ndo sé a priorizagio da implementacio das matrizes pelas
administragoes dos distritos e suas Equipas Técnicas Distritais (ETD), mas também
significava que esse processo tinha prioridade relativamente aos outros incluidos no
PESOD. Isto resultou no fortalecimento do papel do governo central, porque fez
com que os actores subnacionais, os administradores distritais, prestassem contas ao
governo nacional e nio 4 comunidade local ou ao CC.

Além disso, em reunides A porta fechada, o presidente, na sua qualidade de
presidente da Frelimo, dava ordens sobre questdes internas do partido, por exemplo,
relativamente a preparativos de eleigoes intrapartiddrias dos principais eventos
partiddrios ou eleicbes do governo local. A PAI, financiada com o orcamento
do governo, serviu nio s como um método de monitoria do governo local, mas
constituiu também uma ocasido para consolidar o partido Frelimo, promover e/ou
demitir funciondrios e resolver conflitos internos.

Por muito que a PAI tivesse a vantagem de fortalecer a ligagio directa entre o
presidente, os intervenientes locais e a populagio, 0 método era caro e tinha impacto
no or¢amento distrital. Reduplicava “a fungio de monitoria” do governo local por
parte do MAE, o Ministério da Funcio Publica (MFP) e os seus inspectores, e os
governos provinciais. E passava para segundo plano o Sistema de Monitoria do
Desenvolvimento Distrital (SMoDD), introduzido pelo PNPED.

Em conclusio, portanto, a PAI — nio consagrada na Constitui¢ao nem regulada
por lei — precisa de ser interpretada como um método informal, e, ainda assim,
dispendioso, para influenciar, de forma directa, os efeitos da descentralizagdo, a
actividade do governo local e o comportamento eleitoral, pelo mais alto representante
tanto do Estado como do partido no poder, em detrimento da legislacio e dos
procedimentos formais estabelecidos. A PAI ¢, pois, outro exemplo da ligacdo
intrinseca entre politica, administracio e economia discutida na parte II A, nas segées

3 e 4., que ¢é caracteristica de um regime de partido dominante e centralista por

natureza.
7 Conclusoes
7.1 Factores que Desencadearam a Descentralizacao

Na perspectiva das Regras do Jogo, concluimos que o quadro institucional formal
para a descentralizagdo foi criado em 1994, quando a Lei 3/1994 foi aprovada pelo

parlamento nessa altura ainda monopartiddrio (Frelimo). A tentativa de criar governos
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locais mais fortes resultou do reconhecimento do que se poderia chamar “défice
estatal” (Offe, 1987) a nivel local. Esse défice foi causado por uma modernizagio
(socialista) fracassada, um projecto de construgio nacional construido de natureza
centralista, mas sem ideias claras de como substituir a heranca do Estado centralizado
e autoritdrio, que foi conservada e em parte desenvolvida, apesar da retdrica da

Frelimo do seu “escangalhamento”.'%®

O outro factor que levou 4 descentralizagio foi
o efeito devastador da guerra civil e de desestabilizagao regional. Isso levou & conclusao
de que a Frelimo, apesar da sua reivindicagio de poder e dominio hegemdnico, nio
conseguia controlar a terra, as pessoas ¢ os recursos com a sua abordagem do topo
para a base de “centralismo democrdtico”. A descentralizacio tornou-se, portanto,
uma “opg¢io controlada” cuidadosamente, numa estratégia cujo objectivo é manter
a hegemonia politica e econdmica, e recuperar a legitimidade. Como diria o ex-
ministro da Administragio do Estado, Aguiar Mazula, “sempre que nds, a Frelimo,
e nosso Estado nos encontramos numa crise grave, redescobrimos as virtudes do governo

local” (Comunicagio pessoal).

7.2 Momento Crucial e Dependéncia Histérica

199, previa inicialmente

A iniciativa da Frelimo, ligada ao Processo de Paz de Roma
a devolugio gradual do poder e dos recursos aos presidentes eleitos dos municipios
e aos administradores dos distritos, assembleias locais (multipartiddrias) e governos
locais com alto grau de autonomia fiscal, administrativa e patrimonial em todo o
pais, ou seja, para cidades e vilas (municipios) e distritos (autarquias rurais). Essa
abordagem foi, porém, revista depois de serem conhecidos os resultados eleitorais das
primeiras eleicdes multipartiddrias em 1994. Esses resultados mostravam um apoio
generalizado e inesperado ao partido Renamo, que representava, na perspectiva da
Frelimo, um grupo rebelde armado, na melhor das hipéteses, ou, na pior, apenas
bandidos armados pondo em causa o seu direito hegemdnico ao poder. E isso nio
devia acontecer, na éptica das facgdes mais conservadoras da Frelimo, para quem o
AGP de Roma tinha jd feito demasiadas concessées & Renamo, particularmente no que
consideravam ser 4reas essenciais: o aparelho de seguranca, isto é, as forcas armadas, a
policia e a seguranca do Estado como instrumentos coercivos de controlo de pessoas,
territdrios e recursos (Igreja, 2015). Visto dessa perspectiva, foi apenas natural que a
legislagio de descentralizacio tenha sido revista por causa de negociacoes informais
de bastidores dentro da Frelimo, enquanto o governo publicamente mantinha o seu
compromisso publico com a Lei 3/1994 até 1996, data em que a Constituigio foi

revista. Portanto, o ano de 1996 e a revisio constitucional podem ser considerados

108 Paradoxalmente, essa modernizagio nio se pode dar sem processos de diferenciagio, desagregacio e ajustamento nos
subsistemas do Estado, incluindo os governos locais (Offe, 1987).

109 Através da participagio na equipa de negociadores do governo do entio Ministro de Administragio Estatal, Aguiar
Mazula, responsével pela reforma da descentralizagao.
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um momento crucial para a descentralizagio, na medida em que criou a separagio
conceptual entre autarquias ou poder local, ou seja, o governo local devolvido das
dreas urbanas, por um lado, e, por outro, os OLEs desconcentrados para os distritos.
Como demonstrdmos nas secgbes acima, estes Ultimos visavam assegurar que o
governo central mantivesse o controlo dos mecanismos de poder, dos territérios e dos
recursos. A legislagio resultante para os municipios e, seis anos depois, para os OLEs,
¢ historicamente dependente dessa alteragio formal (constitucional) das Regras do
Jogo, informalmente induzida. Agora que hd de novo um momento crucial causado
pela interacgao de virios factores, incluindo o conflito armado, é necessério revisitar a
descentralizacio, as suas formas e a sua esséncia, como parte de uma solugio politica
para o conflito.

Além disso, é também de referir que nio se considerou, pelo menos explicitamente,
a possibilidade de descentralizagio de alguns servicos publicos mais relevantes
para o governo local, em particular os que se relacionam com gestio e sistemas de
informacio. Assim, o e-SISTAFE é administrado centralmente, sem desconcentragio
para o nivel provincial, e a organiza¢io administrativa e territorial da ATM, do INE e
da Conservatdria de Registo e Notariado do Ministério da Justi¢a ignoram distritos e
municipios como unidades separadas para recolha de dados e prestagao de informagio.
E a gestio da terra ¢ apenas parcialmente descentralizada para os municipios, com
tendéncia de recentralizacio na ultima década (DFID, 2013). A assimetria da
informagao nao desfavorece apenas as elites politica e economicamente excluidas e

o publico em geral,'"*

mas também o legitimo interesse na informagio dos governos
locais e provinciais. Estes sao muitas vezes os tltimos a saber de decisoes, negociagoes
e contratos feitos ao nivel central, por exemplo, sobre extracgio de recursos que
afectam o seu territorio e podem causar conflitos macigos, como o demonstra o caso

da extrac¢io de carvao na provincia de Tete.

7.3 Coexisténcia Conflituosa de Devolugio e Desconcentragao

Desde entdo, a abordagem em vigor da descentralizagio (Weimer, 2012) é um
“modelo de dois pilares” ou “modelo de descentralizacio bifurcado” ou, dito de
forma mais critica, “uma espécie de apartheid [administrativo]” (Galli, 2003, p.9).
Esta abordagem produziu nio sé um sistema administrativo de governo local
fragmentado, mas também dois conjuntos de cidadaos, tratados de forma diferente
em termos de direitos de cidadania (local) e deveres como contribuintes, eleitores,
etc., e duas formas de relagoes (formais) entre o governo central e os governos locais.
Os municipios auténomos ficam sob a tutela do governo central, enquanto os OLEs

lhe estio subordinados.

110 A Lei do Direito & Informagio (Lei 34/2014) foi promulgada em fins de 2014 e o seu regulamento teve a forma de
um decreto governamental aprovado em 13 de Outubro de 2015.
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Conter as tentativas da Renamo de contestar o controlo hegemdénico, por parte da
Frelimo, do Estado, do povo e dos recursos, no caso dos governos municipais, faz parte
da dependéncia histérica da descentralizagio desde aquele momento crucial em 1996.
Sempre que a oposicio ganhou elei¢oes autdrquicas, como em 2004, 2008 ¢ 2013,
o governo imediatamente tentou limitar o “espaco de manobra” desses municipios por
varios meios legais, administrativos e outros. Um deles é o Decreto 65/2003, aprovado
pelo Conselho de Ministros ap6s a vitéria da Renamo em cinco municipios. Prevé no
mesmo territdrio municipal um “distrito municipal” em conformidade com a LOLE,
no qual se define que o administrador do distrito é o “representante do Estado” na
autarquia, figura j4 estipulada na Lei 2/1997. Outras medidas menos formais para
limitar a influéncia da Renamo nos municipios foram a retirada de bens municipais
oficiais (por exemplo, equipamento de escritdrio, arquivos) antes da transferéncia para
o0 novo governo''? e as tentativas de reduzir o territério municipal (e, por conseguinte,
a sua populagio, o que tem efeitos negativos na base tributdvel, por exemplo, no caso
da Beira), até a reten¢io de parte das transferéncias financeiras a que os municipios
tém direito.'”® As autoridades eleitorais tentaram, em vérias ocasides, manipular as
elei¢oes municipais a favor do partido no poder, o que levou a uma segunda volta das

eleicoes municipais em Nampula e Gurue nas eleigoes de 2013.

7.4 Descentralizagio Fiscal com Limitada Transferéncia de Recursos

Como mostrdmos, o grau de descentralizagio fiscal é limitado, com poucos ou nenhuns
efeitos na alocacdo de recursos a nivel do governo central, mas uma transferéncia dos
recursos fiscais (para despesas correntes, como saldrios) das provincias para os distritos
e algumas melhorias para os municipios. Contrariamente aos distritos, os municipios
gozam de um verdadeiro sistema fiscal intergovernamental (com direito a FGs e a
dotagdes consignadas, e com autonomia financeira) e de uma base tributdria prépria,
ampliada pela reforma das finangas municipais de 2008. A parte do orcamento
transferido para os municipios, porém, ¢ pequena, em relacio 2 receita fiscal global
(1,5%) e numa perspectiva comparativa. Hd duas ressalvas principais. Em primeiro
lugar observa-se o uso marginal que os municipios fazem do seu potencial de receita
prépria, ou seja, a negligéncia das fontes de receita fiscal (impostos) como o imposto
sobre a propriedade e o imposto sobre transac¢oes de propriedade. Embora o aumento

do investimento na capacidade institucional de administragio de receita municipal e

111 Em 2004, a Renamo ganhou as elei¢des municipais em Nacala, Angoche, Ilha de Mogambique, Beira e Marromeu;
e, em 2008, 0 MDM ganhou na Beira e Quelimane, acrescentando a essa vitéria a cidade de Nampula e Gurué nas
eleigoes municipais de 2013. Para uma andlise mais profunda da “mudanca de regime nos municipios”, suas causas e
consequéncias, ver Nuvunga (2012).

112 Isto aconteceu, por exemplo, no municipio de Ilha de Mogambique

113 Apés a vitéria do MDM nas elei¢oes municipais em 2013, 0 CM de Nampula recebeu 9 milhoes de MZN menos que
aquilo a que tinha direito, o equivalente a 7% menos do FCA, segundo fontes governamentais. O presidente do CM de
Nampula, Mahamudo Amurane, confirmou ter recebido um valor do FCA mais baixo que o recebido pelo seu antecessor
no ano fiscal anterior (entrevista 12/10/15).
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um grande esforco fiscal possa duplicar, pelo menos, a receita municipal (Weimer,
2012), aactual economia politica e as relacdes de poder locais podem refrear o aumento
da cobranga de impostos municipais. A segunda ressalva é a doacio relativamente
pobre de recursos fiscais para investimento em infra-estrutura e servicos publicos. Os
municipios cada vez menos conseguem desempenhar as suas fungées principais.

Os OLEs provinciais e distritais ndo tém uma base tributdria significativa,
nem fazem parte de um sistema fiscal intergovernamental baseado num principio
de subsidiariedade, uma férmula de partilha de receitas e autonomia dos governos
subnacionais. Recebem dotagoes anuais de forma arbitrdria, incluidas no OE
anual e aprovadas pela AR. Os actuais padroes de atribuigio de recursos ignoram a
necessidade de equilibrar as diferencas existentes entre as provincias, em termos de
recursos naturais e potencial de receita de mineracdo, niveis de pobreza e alocagio
de despesas per capita, e transferéncias liquidas de recursos fiscais. Se nio se o tentar
melhorar, esse estado de coisas pode bem ser politicamente explosivo, especialmente

em provincias que tém uma forte inclinagio eleitoral para a oposicio.

7.5 Pouca Capacidade Local de Prestagio de Servigos

Os OLEs distritais tém dotagoes orcamentais limitadas para despesas de capital,
j& que os recursos sio para cobrir despesas correntes (saldrios), especialmente no
sector da educagdo. Dadas a escassez dos recursos para investimento e expansio de
servigos publicos bdsicos, os recursos disponiveis servem para manter o statu quo e
fazer melhorias graduais. Nio se podem esperar progressos a curto e médio prazos no
alargamento dos servigos de assisténcia de satide e abastecimento de medicamentos nas
zonas rurais, na expansio dos sistemas de dgua e saneamento, desenvolvimento rural
e extensio agricola, se a alocacio de recursos aos distritos nio for significativamente
melhorada. Os municipios tiveram algum sucesso na prestacio de servigos (infra-
estrutura, mercados, etc.), porque gastaram em média cerca de 50% do seu orcamento
em investimentos nos dltimos anos. No entanto, os resultados ficam ainda muito
aquém do desejado e previsto, em termos de qualidade e de cobertura. A gestao de
residuos sdlidos, a urbanizacio e a habitagio, bem como a construgio e manutengio
de estradas, sdo particularmente afectadas. A dgua e a electricidade sio fornecidas por
EPs (FIPAG e EDM, respectivamente) que entram em acordos com subempreiteiros
e com os municipios, mas cujos planos de investimento nio estdo forcosamente
harmonizados com os planos municipais de expansao. Verificam-se progressos lentos
relativamente A transferéncia para municipios de fung¢ées do ensino primdrio e da
satide em algumas cidades e vilas. Os recursos correspondentes, porém, nomeadamente
para saldrios e equipamentos, continuam a ser controlados pelos governos provinciais
ou distritais, o que origina uma dupla subordinagio de enfermeiros e professores a
autoridade municipal e aos OLE (ver 111.2.4).
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7.6 Necessidade de Nova Iniciativa de Reforma?

Nos 20 anos de descentralizagio em Mogambique, inicialmente orientados pela
abordagem de desconcentragio, verificaram-se vdrias mudangas das Regras do Jogo a
favor do modelo de desconcentracio, e uma recentralizagio e consolidacio de poderes
do partido no poder e dos seus sucessivos governos, em detrimento dos partidos da
oposi¢io. Aquilo a que assistimos é uma espécie de retrocesso do processo inicial
de descentralizacio, ou parafraseando Joseph (1996), um movimento “da abertura
[relativa & devolugdo] para o fechamento”. O recente estudo comparativo sobre a
descentralizagio em Africa confirma esse movimento, nio apenas em Mocambique,
mas também noutros estados africanos (Dickovick, 2014).

O resultado deste processo ¢, em termos legais e institucionais, a fragmentagio dos
governos locais, por um lado, e um quadro institucional e juridico complexo, apenas
conhecido na integra por especialistas, e uma categorizacio dos cidadaos mogambicanos
em dois segmentos, por outro: os que tém direitos municipais de cidadania e os que
nio gozam dos mesmos direitos. Além disso, muitos cidadaos, especialmente nas zonas
rurais, ndo sabem ao certo que governo local supervisiona que servicos ou que questoes
burocrdticas. Em termos de recursos fiscais, tanto os governos municipais como as
administracoes dos distritos continuam a ter recursos insuficientes relativamente s suas
fungées de prestagao de servigos e i sua quota-parte do or¢amento nacional, apesar de
alguns ganhos significativos em relagdo ao statu quo anterior.

Tendo em conta um processo de descentralizacio contraditério, a recente
reivindicagio de autonomia das provincias, e a insuficiéncia da doagao fiscal tanto para
as formas devolvidas como para as formas desconcentradas de governos subnacionais,
parece precisar-se de uma nova iniciativa de reforma da descentralizacio. As opg¢des
tedricas sio discutidas na Parte IV, Seccio 3.

Quais poderiam ser os elementos dessa iniciativa de reforma?

Na perspectiva dos autores, hd quatro questdes urgentes que uma reforma

precisaria abordar, a saber:

* Simplificacdo do quadro institucional de descentralizagdo, a partir de uma
avaliacdo sdbria das experiéncias dos tltimos 20 anos. O objectivo seria definir
as responsabilidades e a divisdo das responsabilidades e funcoes territoriais
entre os governos locais, bem como as dimensoes verticais e horizontais da
prestagdo de contas, com destaque para o empoderamento das comunidades e
dos cidadios locais, e dos seus lideres locais. Uma revisdo da Lei 3/1994 pode
ser Util neste contexto.

*  Uma definigio clara das fungées, recursos e poderes dos governos provinciais
e das assembleias provinciais como érgao governamental intermedidrio entre o

governo central e os governos locais.
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* A concepgio de um sistema fiscal intergovernamental coerente e integrado,
com uma férmula de partilha de receitas qua faga ndo apenas uma alocacio
eficaz e transparente de recursos fiscais aos governos provinciais, distritais e
municipais, de forma previsivel, mas que trate também questdes distributivas
relacionadas com diferencas de despesas per capita das provincias e da sua
riqueza em minerais e respectivo potencial de receita. Esse sistema precisaria
também contemplar a geragio e alocagio de receitas relacionadas com o uso
da terra, uma matéria até agora descurada, em detrimento dos interesses dos
governos ¢ comunidades locais.

* A clevada taxa de urbanizagio que exige que os municipios fornecam cada
vez mais infra-estruturas e servicos ptblicos. Dados os seus actuais desafios
estruturais relativamente a sustentabilidade fiscal, hd razoes para se defender
o aumento de meios fiscais para a sua fungio de prestadores de servicos
publicos. O ja citado estudo MEF/GIZ sobre transferéncias fiscais sugere, por
conseguinte, outra ronda de reforma das finangas municipais, com as seguintes
componentes, todas discutidas atrés:

- A reintrodugio de um critério de desempenho na fé6rmula, para estimular a
obtencio de RP, com destaque para a receita fiscal, com impostos relativos &
propriedade como fonte principal (IPRA, IASISA). Isto também implicaria
uma redugio de FG (FCA) e, eventualmente, ganhos produtivos para a
administragio municipal, com maior prestagio de contas ao contribuinte
local.

- Ajuste da base tributdvel municipal, com transferéncia do ISPC para o
municipio. Isso contribuiria para evitar a dupla tributacio das camadas
mais pobres de cidadios, com os seus efeitos regressivos.

- Um aumento substancial de dotagbes consignadas para infra-estruturas
e servigos publicos, complementares ao FIIA. Isto poderia ser financiado
através da reorientagio do PERPU para o seu objectivo original:
financiamento de infra-estrutura. Poderia ponderar-se o favorecimento de
municipios mais pequenos e mais jovens. Outra fonte podia ser juntar
a ajuda externa num fundo municipal de desenvolvimento de infra-
estrutura, a ser supervisionado por um érgao onde estejam representados
vérios intervenientes (governo, ANAMM, OSCs, PDIs) e administrado

por uma empresa.

Posto que a elaboragio de uma proposta de reforma com estas componentes é
politicamente controversa e complexa, o caminho a seguir seria o estabelecimento
de uma comissdo técnica, ou grupo de trabalho, apoiado por especialistas nacionais

e internacionais, que apresentaria as suas propostas ao governo, 4 AR e i sociedade
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em geral. Uma proposta mais madura também pode ser submetida a referendo. Os
cépticos considerariam tal proposta de implementacio dificilmente vidvel. Os autores
consideram, todavia, que essa abordagem é uma possivel resposta positiva ao desafio
que o presidente Nyusi langou ao publico, no 40° aniversdrio da independéncia de
Mogambique, em 2015, quando mencionou a necessidade de uma profunda reflexao

sobre a visdo a longo prazo para um pafs préspero que sirva os seus cidados.''

114 Mozambique: Mozambican President Wants Reflection on Next 50 Years. All Africa.com. 26 de Junho de 2015.
http://allafrica.com/stories/201506290315.html
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C Aqui e Agora — O Contexto Actual

O momento presente ¢ considerado uma janela de oportunidade tnica para revisitar
o processo de descentralizagio de Mocambique fazendo um estudo de AEP e
disponibilizando-o ao governo, outras partes interessadas e parceiros da ajuda e
doadores de Mogambique, como contribuicio para uma discussio necessdria. Quais
sdo os principais acontecimentos no Aqui e Agora, que influenciam o curso da
agenda politica e econémica de Mocambique, a sua trajectéria de desenvolvimento e
abordagem de descentralizagio — e os seus efeitos?

Nas secgbes a seguir, analisamos, em primeiro lugar, a situacio socioecondmica
actual e perspectivamos quais as que sofreram o impacto devastador das dividas odiosas
115 ¢ as suas consequéncias para o crescimento econémico, o IDE e as entradas de
ajuda, bem como a reputagio internacional do pafs. Também abordaremos a forma
como a grave crise econémica actual afecta os governos locais, ou seja, os municipios.

Em segundo lugar, procuramos clarificar, numa dimensio histérica, o processo
de paz em curso, as suas falhas e perspectivas. Neste processo as questdes da
descentraliza¢do, maior autonomia para as provincias ¢ uma revisio do modo de
escolha do governador foram alguns dos pontos controversos, sendo outros o fim
da actividade armada, a desmilitarizacio definitiva das “forcas residuais” armadas da

oposi¢do da Renamo e a sua integracio nas forcas de seguranca nacionais.

1. Contexto Econémico e Perspectiva

Mogambique, que jd foi considerado um modelo de sucesso do desenvolvimento,
estd a atravessar uma profunda crise fiscal e econdmica, estrutural e ciclica, com
multiplos sintomas, que, para alguns observadores, sio tipicos de um Estado fragil,
enquanto para outros sio indicadores de um Estado a caminho do fracasso, tendo
em consideragio os critérios discutidos acima (Parte I, secgio 2.3). Nesta seccio,
destacamos as principais caracteristicas da actual crise econdmica e fiscal, provocada,

em grande medida, por causas internas.

1.1 Divida Odiosa e o Peso de Divida Insustentével

No primeiro trimestre de 2016, vieram a ptblico os empréstimos de grande escala
garantidos pelo governo, de cerca de 2 mil milhées de USD. Estes empréstimos foram
contraidos por trés empresas privadas mogambicanas ligadas ao negdcio da seguranca:
a Mogambique Asset Management (MAM, 535 milhées de USD), a Proindicus (622
milhées de USD) e a Empresa Mocambicana de Atum (EMATUM, 850 milhées de
USD). As fontes dos créditos foram, no caso da Proindicus, empréstimos do Crédit

Suisse e do VT B Bank, e no caso da MAM, o VTB Bank. O empréstimo da EMATUM

115 Na sec¢io seguinte, baseamo-nos no estudo de Williams & Isaksen (2016).
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foi obtido no mercado obrigacionista europeu, com 500 milhées de USD geridos pelo
Credit Suisse e o pelo BNP Paribas, ¢ 350 milhées de USD disponibilizados pelo
VTB Capital. Ao incorrer nessas dividas, foram violadas as regras constitucionais e
orcamentais e 2 AR, a quem compete a avaliagio, aprovagio e monitoria dessa divida,
conforme estabelecido no Pardgrafo 2 do Artigo 179 da Constituigio da Republica
de Mocambique, foi completamente ignorada no processo (Férum de Monitoria
do Orgamento, 2016). Esta opinido foi posteriormente confirmada tanto por uma
comissdo parlamentar de inquérito como pelo Auditor Geral, na 32 Secgao do TA.

O crédito foi utilizado para investir em seguranca maritima, na expectativa de
um investimento de 100 mil milhoes de USD na exploragio de gds natural na parte
norte de Cabo Delgado. Por causa das preocupagdes de seguranca, os acordos de
crédito foram mantidos em segredo para evitar o escrutinio da AR e dos meios de
comunicagio social, e foram parcialmente camuflados como investimentos em pesca
de atum, tendo sido adquiridas embarcacoes de pesca nesse sentido. No entanto,
como sugerem a comissdo parlamentar de inquérito ¢ um relatério minoritdrio do
seu Unico membro da oposicio, o objectivo era militar, isto ¢, a compra de barcos
de patrulha e de intercepgdo para a Marinha, radares de vigilancia da costa e avioes.
Aparentemente, inclufa também a compra clandestina de armas e meios de transporte
de tropas, destinados A guerra contra a oposi¢io armada. O principal adjudicatdrio
dos equipamentos e servigos financiados pelos empréstimos do Credit Suisse e VB,
garantidos pelo governo, foi a empresa de seguranca e construgio naval Privinvest
sob a alcada da Abu Dhabi Mar, uma empresa administrada por Aram e Iskandar
Safa, cidadaos franceses oriundos do Libano. Calcula-se que o valor total do material
relacionado com a seguranca ¢ de cerca de 500 milhées de USD, um terco do total
de dividas incorridas. O paradeiro da restante soma estd actualmente a ser objecto de
um exercicio de auditoria forense, executado pelos consultores internacionais Kroll
Associates UK a pedido do Procurador-Geral mocambicano, com financiamento
do governo sueco. O relatério de consultoria, cuja apresentagio ao publico estava
originalmente agendada para Mar¢o de 2017, ainda nio foi entregue as autoridades,
tendo sido prorrogado por duas vezes o prazo limite, devido a dificuldades em aceder
as contas, nomeadamente da Privinvest/Abu Dhabi Mar.''¢

Em Abril/Maio de 2017, ignorando os veredictos da comissio parlamentar de
inquérito e da opinido técnica do TA, a maioria parlamentar da Frelimo aprovou,
retroactivamente, a inclusio das dividas nas contas do Estado de 2015, o que cobre
as dividas odiosas incorridas nos dois anos anteriores. Ao fazé-lo, a AR nio s6 se
contradisse, mas também mergulhou o pais numa crise constitucional, uma vez que

foi dada prioridade aos interesses do executivo na questio da divida relativamente ao

116 [The Wall Street Journal], 28/04/2017 (https://www.wsj.com/articles/auditorson2billionmozambiquedebtsales
stillcantfindallthemoney1493399832)
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papel da AR de autorizar e monitorar a ac¢io do governo no que diz respeito a estas
dividas (CIP, 2017).

A divida odiosa e a forma como foi gerida politicamente empurraram o peso da
divida do pafs para niveis insustentavelmente elevados, acima de 80% do PIB,'”
e colocaram uma enorme pressio tanto na conta-corrente como nas Reservas
Internacionais Liquidas (RIL). O aumento dramdtico das dividas discutidas no
Capitulo A, Secgio 3, foi acompanhado por uma reestruturacio da composicio das
dividas. O Empréstimo Sem Condicoes Preferenciais (ESCP) aumentou 13 vezes,
muito mais rapidamente do que o PIB, atingindo 34% do total da divida piblica em
2014, saltando para 67% do PIB em 2015 (contra 39% em 2008) (Castel-Branco ez
al., 2016a). O ESCP é muito mais dispendioso do que o Empréstimo em Condigoes
Preferenciais (ECP)'*® ¢ ¢ arriscado quando usado em investimentos que tém poucas
perspectivas de produzir retornos a médio prazo, como demonstram claramente os
casos da EMATUM, etc. Cada vez mais, o ESCP ¢ utilizado para financiar as EPs,
sendo entidades com autonomia financeira e administrativa, como a EDM, TDM,
FIPAG e a LAM (algumas das quais foram analisadas no Capitulo B, Secgao 2.4.)
consideradas como riscos fiscais pelo BM. O préprio governo acredita que menos de
metade das EPs ndo sdo economicamente vidveis e, portanto, deviam ser privatizadas
(BM, 2016). A dependéncia dos ESCP pode desencadear uma espiral descendente de
mais necessidade de financiamento ou mais empréstimos, e/ou uma redugio do déficit
orcamental primdrio através do aumento de receita e/ou redugio dos gastos. Ambos
tém um impacto negativo na actividade e crescimento do sector privado e, portanto,
na geragio de receita (Staines & Nucifora, 2010).

A medida que crescia a divida publica e comercial, a fiabilidade crediticia
internacional do pais ia caindo, de acordo com o ranking das agéncias de rating.
Tomando como exemplo uma das trés principais agéncias de rating internacionais,
a Fitch, em 2014 esta agéncia ainda classificou Mocambique na categoria B+ devido
a0 seu impressionante desempenho de crescimento “que tinha ultrapassado os seus
pares no rating mais de uma década”.'"® No entanto, apenas trés anos depois, em Abril
de 2017, a nota de rating do pais tinha descido para RD, a classificacdo mais baixa
possivel numa escala de 10 possibilidades, implicando incumprimento nas obrigagdes
de crédito do pais, isto é, reflectindo “a incapacidade do Governo Mogambicano de
resolver o incumprimento da divida externa para com os credores privados”, tendo
falhado dois pagamentos, nomeadamente 60 milhées da obrigacio Eurobond ligada

a4 EMATUM e outros 119 milhées de USD de empréstimos a Proindicus, sem que se

117 Para mais detalhes ver Capitulo A, Parte II, Secgio 3.

118 Ascondigoes altamente favordveis dos ECP, de acordo com os termos da Associagio Internacional de Desenvolvimento
(ADI) consistem num periodo de caréncia de dez anos, prazo de vencimento de 40 anos e juros de 0,75%, enquanto as
condigbes comerciais dos ESCP sao de um periodo de caréncia de um ano, 10 anos de prazo de vencimento e 9% de juros
(Staines & Nucifora, 2010).

119 http://www.reuters.com/article/idUSFit92143520150501.

PARTE II: Andlise de Poder e Mudanga 117


http://www.reuters.com/article/idUSFit92143520150501

vislumbrasse um acordo com os credores sobre o reescalonamento dos pagamentos de
servico da divida.'”® A classificagio RD representa uma nota de nioinvestimento. Esta
desvalorizagio envia um forte sinal aos potenciais investidores estrangeiros de que o
pais nio é um lugar seguro para o investimento, refreando a confianga e o atractivo
que Mogambique teve na fase de crescimento anterior. Isto acelerou ainda mais a
queda do IDE, j4 observével entre 2013 e 2014, quando as entradas e o stock de IDE
cairam de 40% do PIB para menos de 30%.

1.2 Consequéncias Fiscais e Econémicas
As consequéncias macroeconémicas das dividas odiosas e dos outros factores analisados

na actual conjuntura critica sdo:"!

*  Uma redugio da taxa de crescimento projectada de 8% (2015) para 3,3%,
registada actualmente.

*  Uma queda na ajuda externa, como percentagem do or¢amento anual total, de
40% em 2013 para 25% em meados de 2016. S6 no periodo de 2014/2015,
houve uma redugao de 25%, em relagio ao fluxo de ajuda externa de 2014.
O congelamento do apoio do FMI a Mocambique e do apoio or¢amental dos
PAP deixou um “buraco” de 400 milhées de USD.

* A depreciagio do valor da moeda nacional, o Metical (MZN), em rela¢io ao
Rand sul-africano e ao USD, entre o final de Maio de 2015 e 2016, tendo
desvalorizado 68,6% em relagao ao USD. Isto implicou automaticamente um
aumento do ricio divida externa/PIB, bem como um impacto negativo na
conta-corrente, j4 que as importagoes de bens essenciais cotados em USD,
incluindo alimentos, custaram pelo menos mais 70% do que nos anos
anteriores, conduzindo a uma saida de RIL.

* O peso sobre as reservas de divisas e os precos de importagio mais elevados
levaram a um aumento da inflagio de 2% (em Abril de 2014), para ligeiramente
abaixo de 20% (em Abril de 2016), tornando os alimentos bdsicos cada vez
menos acessiveis s camadas mais pobres da sociedade.

* A dristica reducdo das RIL, de 2,6 mil milh6es de USD (em Julho de 2015)
para 1,8 mil milhées (em Janeiro de 2016), diminuiu a capacidade de
importacdo do pafs e colocou o orgamento sob pressio, uma vez que as receitas
médias anuais das exportagdes também diminufram 10% entre 2013 e 2016.

*  Uma queda substancial do IDE entre 2013 e 2015, de 40% — ou 600 milhées
de USD, correspondendo a menos de 30% do ricio IDE/PIB. Entre 2013 e
2016, a diminuicao média anual das entradas de IDE foi de 26,6%.

120 http://af.reuters.com/article/idAFFit997395
121 Dados de BM, 2016, 2016a, 2016b; FMI (2016) e Lazard Fréres & White & Case LLP (2016).
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*  Uma queda significativa das despesas e receitas do governo, a partir de 2014.
* Uma crise socioeconémica generalizada, que leva a um aumento do

encerramento de empresas e do desemprego.

No inicio de 2017, cessou pelo menos a depreciagio do MZN em relagio as moedas
estrangeiras, bem como a saida dramdtica de RIL, devido &s taxas de juros crescentes
do BM e 4 imposicio de restri¢des 4 saida de divisas e & importagao de bens nao
essenciais. No entanto, foram causados danos “invisiveis” aos actores econémicos
e a sociedade em geral, que expressaram cada vez mais um voto de “desconfianga’
na capacidade de gestdo econdmica do governo. O governo ¢ acusado de que “nio
hd dinheiro”, uma queixa muitas vezes ouvida a comerciantes de pequenas e médias
empresas de norte a sul do pais.'* Vai levar tempo até ser ultrapassada a “sangria’

associada as dividas odiosas, tanto econémica como politicamente.

1.3 Impacto nos Municipios
Todos os municipios sio afectados de trés formas pela actual crise econémica e pelas
severas restricbes orcamentais:

* A diminuigio da receita fiscal nacional, a base de cdlculo das transferéncias
fiscais para os municipios (FCA, FIIA, FE) reduzird o volume total de
transferéncias para os municipios, diminuindo a sua receita total. A Figura 8
(Capitulo B, Secgio 5.5) ilustra a queda acentuada dos recursos disponiveis
para os municipios.

* A inflagdo crescente associada  deterioracio da taxa de cAmbio (relevante nos
bens e servigos importados) leva a um aumento do custo no lado da despesa do
orgamento, reduzindo o seu “poder de compra”, especialmente no que se refere
as despesas de capital (infra-estrutura, maquinaria pesada, servicos publicos).

* A crise econémica provoca a reducio da base econémica e fiscal, uma vez
que conduz 3 diminuigio da actividade econdmica, ao encerramento de
empresas, ao aumento do desemprego e 4 redugio dos gastos privados. Isso
afecta negativamente a RP dos municipios e, juntamente com os dois pontos
anteriores, provoca uma reducio da capacidade municipal de melhorar os
servicos municipais em termos de qualidade e cobertura. Isto, por sua vez, leva
a uma menor disposicdo do cidadio municipal para pagar impostos e a uma

informalizacio da economia.

As estratégias municipais para superar as dificuldades variam, obviamente, consoante

o tamanho, a base econdmica e fiscal, e as capacidades técnicas e negociais dos

122 Entrevistas com vdrios oficiais do governo municipal e homens de negécio em Nacala Porto, Ilha de Mogambique,

27-28/10/2016, e em Vilankulo, 18/11/2016.
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municipios e dos seus governos. As autarquias maiores e economicamente mais
diversificadas estario mais bem equipadas para absorver o choque causado pela divida
do governo central e as politicas orcamentais.

Nestas condi¢oes, o governo central declarou que os escassos recursos disponiveis
serio despendidos prioritariamente em 4reas como infra-estrutura social e servigos. £
improvdvel que despender recursos em municipios seja uma prioridade do governo.'?
Desta forma, os programas de apoio municipal serdo cada vez mais percebidos nao
tanto como parceiros de desenvolvimento e de governagiao municipal — fornecendo
apoio técnico, etc. —, mas antes como um meio de preencher as lacunas de uma
crescente disparidade fiscal a nivel municipal, deixada pela crise econémica e fiscal da
economia nacional e local. Os aumentos de precos de alimentos bésicos, combustivel,
etc., provavelmente produzirdo convulsoes sociais, criminalidade e inseguranca, que
podem ser dificeis de conter. Os aspectos sociais do desenvolvimento municipal
exigirdo, portanto, cada vez mais atengio dos governos locais. Nas actuais condigoes
socioecondmicas e de stress fiscal, ndo se podem excluir mudangas de regime, a nivel

local, nas eleigoes autdrquicas previstas para Outubro de 2018.

1.4 Crise Econémica e Crise Fiscal - um Momento Crucial
O escandalo da divida afecta severamente a reputagio internacional de Mogambique
e a confianga dos seus cidadios na lideranga do pais, num momento crucial da sua
histéria.

Além do conflito politico e militar e das negociacoes de paz em curso, discutidas
mais adiante na Secgio 2, hd cinco momentos criticos que temos de ter em conta ao

analisarmos os desafios econémicos e fiscais mogambicanos, no Aqui e Agora.

1.4.1 Adiamento da exploracio de gds natural na bacia de Rovuma

O primeiro momento critico é a expectativa de bonanca econdmica ligada 2
exploracdo onshore e offshore (na terra e no mar), e ao processamento e exportagio de
gds natural na bacia do Rovuma, na parte norte da provincia de Cabo Delgado. O
pais estd também prestes a tornar-se um grande actor global no negdcio do gds natural
liquefeito (GNL), devido as enormes reservas de gds naquela provincia (e, em menor
medida, na provincia de Inhambane). Na verdade, o acordo envolvendo a EMATUM,
a Proindicus e a MAM assentava na premissa de que os operadores do negécio de
gds comprariam os servicos dessas empresas, pressupondo que “as empresas pagariam
uma taxa anual de 3 milhées de USD por plataforma de perfuragio; que, aos navios
que transitassem no Canal de Mogambique, seria cobrada uma taxa pelos servicos de
seguranga; e ainda que a industria da pesca do atum proporcionaria a receita necessaria

a0 reembolso dos empréstimos” (Williams & Isaksen, 2016, p.7). Em Setembro de

123 Entrevista com Eduardo Nguenha, Secretdrio Executivo, ANAMM, Maputo, 7/11/2016.
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2016, no entanto, as duas principais empresas de petréleo e gds a operar na Bacia
do Rovuma (Anadarko e Ente Nazionale Idrocarburi ou ENI) niao tinham assinado
contratos, € a Decisdo Final de Investimento (DFI) para as instalagbes onshore de
GNL (consércio liderado pela Anadarko) e a instalagao offshore (consércio liderado
pela ENI) ainda néo tinham sido concretizadas. A DFI, em ambos os casos, deverd
ser tomada até ao final de 2017 (offshore) e meados de 2018 (onshore), apesar de a
Exxon Mobil ter adquirido uma participagio de 2,8 mil milhées de USD 4 ENI em
Margo de 2017 e ter um mercado (China) parcialmente assegurado. Tanto o declinio
da confianca dos investidores no governo, relacionado com a divida odiosa como os
baixos pregos da energia desempenham um papel no atraso da produ¢io de GNL, que
deverd entrar em operagio no inicio da década de 2020.'>* Um dos principais desafios
¢ a ENH, accionista em ambos os consdrcios, liderados pela ENI e a Anadarko,
conseguir obter a sua participagio no volume de investimento necessédrio, calculado
em 2,2 mil milhées de USD — nas actuais condicoes que afectam a sua reputacio e

fiabilidade crediticia internacionais.'®

1.4.2  Mudanga do paradigma com diminuicio da ajuda externa
Em segundo lugar, a contraccio da divida secreta deu-se num momento em que a
relagio com os parceiros da ajuda sofreu uma mudanca de paradigma — passando
de “ajuda ao desenvolvimento” para “investimento privado para o crescimento
econémico e a extracgio de recursos’ — e com um profundo processo de alteragio
dos compromissos dos doadores e das modalidades de prestacio da ajuda. Isto é mais
sentido no que respeita aos Parceiros da Ajuda Programdtica (PAP), que prestam
apoio orcamental ao tesouro mogambicano sob diversas formas. Ndo s6 o niimero
total de PAP:s foi reduzido em cinco, em 2015 (de 19 para 14), mas também o volume
da ajuda foi reduzido, contribuindo para o financiamento do OE com menos de
30% no inicio de 2016, quando hd cerca de dez anos esta contribuicio era de cerca
de 50%.'% A diversidade de modalidades da ajuda aumentou, com uma certa énfase
no apoio a projectos com um financiamento sectorial e conjunto, e também no apoio
substancial as Organizacoes da Sociedade Civil (OSCs) mogambicanas. As causas sio
diversas e variam de pais para pais. Reflectem mudancas internas, econémicas, sociais
e politicas, bem como a chegada ao poder de parlamentos eleitos menos favordveis a
ajuda ao desenvolvimento.

A redugio das entradas da ajuda levou o governo mogambicano a aproximar-se do

Fundo Monetdrio Internacional (FMI) para obter apoio de emergéncia a balanca de

124 https://furtherafrica.com/2017/04/05/japans-mitsui-expects-fid-on-mozambique-Ing-project-in-april-june-2018/
125 hteps://www.ft.com/content/27¢16526-91d3-11e5-bd82-c1{b87bef7af

126 A Dinamarca, um “doador” importante e de confianga, generoso e critico, parceiro de Mogambique hd mais de
40 anos em vérias dreas (agricultura, satide, governagio e reforma da justica, apoio orcamental e ao sector privado, e
descentralizagdo) cessard o seu apoio e encerrar os seus escritérios até ao final de 2018.
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pagamentos (de Renzio e Nuvunga 2016). Pouco depois dos primeiros desembolsos
de um empréstimo do FMI, vieram a publico as dividas odiosas das trés empresas
privadas de seguranga acima mencionadas, avalizadas por garantias governamentais.
O FMI e o BM, juntamente com os outros PAPs que prestam apoio or¢amental
(doadores mdltiplos e bilaterais), suspenderam os pagamentos da ajuda externa ao pais.
A directora-geral do FMI, Christine Lagarde, justificou o boicote com a corrup¢io em
Mogambique e a sonegacio de informagoes relevantes para a avaliagio de rotina do
pais pelo FMI. O FMI pediu uma auditoria forense e enfatizou que, de acordo com
as suas politicas, “nio poderia desembolsar fundos numa situa¢io em que pensamos
que a divida nao ¢ sustentdvel”.'¥” A outra condi¢io exigida pelo FMI para retomar o

apoio a Mogambique ¢é o retorno a sustentabilidade da divida.

1.4.3  Ambiente adverso da economia global
O ambiente global nio ¢, no momento actual, muito favordvel 4 economia
mogambicana — extremamente aberta e, portanto, vulnerdvel a volatilidade dos
mercados globais financeiros e de mercadorias'® — exceptuando os baixos pregos
internacionais de petréleo bruto que se mantiveram favordveis a Mogambique entre
2016 e 2017. Durante esse periodo, o prego internacional do GNL aumentou um
pouco mais de 50%, enquanto o prego do barril de crude aumentou apenas cerca de
7% desde Marco de 2016, quando atingiu um minimo histdrico de 38 USD. Por um
lado, com o baixo prego actual do petrdleo bruto (em comparagio com o pico registado
em 2013/2014), a conta-corrente regista poupanga na importagio de combustivel
liquido. No entanto, por outro lado, a procura global e as perspectivas de pregos para
as principais exportagoes mogambicanas (nomeadamente minerais, carvio, metal/
aluminio) nfo sio muito encorajadoras, com excep¢io do tabaco nio processado,
rubis e grafite. Até meados de 2016, cairam os pregos dos principais produtos de
exportagdo (potenciais) — como o GNL (-21,4%), o aluminio (-12,8%) e o carvao
térmico (-10,7%) —, para apenas recuperar, no caso deste ltimo, no inicio de 2017.
Os baixos precos das mercadorias, por sua vez, aumentam a pressao sobre a balanca
comercial e de servigos. As exportagoes de energia de Mogambique para a regido, um
importante mercado potencial, sofreram com a falta de compromisso de potenciais
compradores, nomeadamente a Africa do Sul, verificando-se uma tendéncia de maior
hesitacdo das empresas estrangeiras em considerar realizar o investimento necessdrio
na geragio de energia e redes de transporte.

Além disso, afectam particularmente a economia mogambicana as seguintes

mudancas globais em curso:

127 Citado em All Africa, 31/10/2016. http://allafrica.com/stories/201611010136.html
128 Avaliado pela soma das Importacées e Exportagdes enquanto percentagem do PIB. Este récio variou cerca de 80 %
durante os tltimos quatro anos.
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* A contrac¢io econémica da China, indicada por taxas de crescimento anuais
inferiores as esperadas. Isto nio s6 afecta a procura de matérias-primas de
Mogambique (por exemplo, minerais, madeira, etc.), mas também afecta as
politicas de investimento estrangeiro e a disponibilidade de financiamento
em condigbes preferenciais e ndo preferenciais para projectos de infra-
estrutura. No que diz respeito aos ESCP, as autoridades politicas e de crédito
emitiram instrugdes a0 Banco da China de Exportacio-Importagao (EXIM)
para analisar minuciosamente os projectos de investimento e infra-estrutura,
tendo em conta que as exportagdes chinesas de capital para Africa tiveram
até agora um retorno limitado para a economia chinesa. A “op¢do chinesa”
de financiamento de projectos de infra-estrutura em Mogambique pode,
portanto, vir a ser menos abrangente.

* O aumento da taxa de juro dos EUA a partir de Dezembro de 2015 atraiu a
transferéncia de capital, particularmente das economias emergentes, incluindo
os BRICS (Brasil, Rassia, India, China e Africa do Sul), para os mercados
dos EUA, com o efeito potencial de reduzir a inclinagio dos investidores
desses paises a fazer negdcios com os paises africanos, entre outros. Uma
vez que os BRICS'® sdo parceiros preferenciais de investimento do governo
mogambicano, alimentam-se grandes esperancas relativamente ao aumento do
investimento e das transacgoes comerciais, esperangas essas que podem sair
parcialmente goradas, se o capital desses paises se deslocar cada vez mais para
os EUA. A tendéncia ascendente das taxas de juros dos EUA acentuar-se-4

durante o mandato do presidente dos EUA, Donald Trump.'?

1.4.4  Elevado custo econdmico da corrup¢io

No momento em que as dividas odiosas foram reveladas em toda a sua extensio,
Mogambique também se destacou nas listas de indicadores dos paises propensos a
corrupgio. Um estudo publicado pelo CIP em colaboragio com o U4/CMI estimou
o custo anual médio da corrup¢io na economia mogambicana — observado durante
os dez anos de 2004 a 2014 — entre um minimo de 500 milhées e um mdximo de 4,9
mil milhées de USD no pior caso (CIB, 2016a). O estudo baseia-se em 36 estudos
de caso que avaliam vérias formas de corrupgao de forma transsectorial. O pior caso
equivale a uma perda calculada em cerca de 11,6% da receita tributdria e a perda de
mais de 17% do valor acrescentado a economia mogambicana (CIP, 2016). De acordo
com o Indice 2015 Antibranqueamento de Capitais (ABC) de Basileia, Mogambique
estd entre os dez paises com maior risco global de corrupgio. O Indice ABC menciona
especificamente um elevando indice de percepgao da corrupgio, falta de poder judicial
129 Especialmente a Africa do Sul, enquanto mercado potencial para o GNL.

130 http://www.crfb.org/papers/update-cost-rising-interest-rates’gclid=Cj0KEQjwi7vIBRDpo9W8y7 Ct6ZcBEIQA1C
wV2KzTpT3p5c49EHm_ALG-5K8dm787eDpQSR3nyLifzKUaAraT8PSHAQ

PARTE II: Andlise de Poder e Mudanga 123


http://www.crfb.org/papers/update-cost-rising-interest-rates?gclid=Cj0KEQjwi7vIBRDpo9W8y7Ct6ZcBEiQA1CwV2KzTpT3p5c49EHm_ALG-5K8dm787eDpQSR3nyLifzKUaAraT8P8HAQ
http://www.crfb.org/papers/update-cost-rising-interest-rates?gclid=Cj0KEQjwi7vIBRDpo9W8y7Ct6ZcBEiQA1CwV2KzTpT3p5c49EHm_ALG-5K8dm787eDpQSR3nyLifzKUaAraT8P8HAQ

e falta de transparéncia publica e financeira como principais factores que permitem
o branqueamento de capitais. Os recentes casos notérios de corrupgio de que hd
provas incluem o caso de funciondrios da companhia aérea mocambicana LAM e 0 ex-
ministro dos Transportes e Comunicagées, que terdo recebido um suborno de 800.000
USD, no processo de compra de dois avides ao fabricante brasileiro de aeronaves
Embraer.”®' O outro caso é o da manipulagio do preco de importagio de combustivel
liquido, de que resultou, no periodo entre Novembro de 2014 e Fevereiro de 2015,
um valor estimado minimo de 80 milhoes de USD de lucros ilicitos, repartidos por
um comerciante ¢ pelo Ministério de Recursos Minerais ¢ Energia, MIREME (CID,

2016b). Este tltimo caso nao deu origem a nenhuma acgio legal.

1.4.5  Conflitos intra-elite
O Jdltimo elemento contextual que ajuda a explicar as circunstincias em que foi
contraida a divida odiosa estd ligado ao conflito interno e as lutas de poder dentro da
Frelimo, antes das eleicoes gerais de 2014, em que a Frelimo, embora continuando
a ser o partido maioritdrio da AR, perdeu lugares a favor da oposicio (ver Figura 2).
Além disso, estava em jogo a sucessio da lideranca do partido, com Guebuza a deixar
transparecer que tinha o objectivo, pelo menos indirectamente, de permanecer
no poder como presidente da Frelimo ou numa posi¢io dominante na Comissio
Politica. Nestas condicées, o facto de ter incorrido na divida sectorial, através dos
empréstimos da EMATUM, Proindicus ¢ MAM, pode ter servido o objectivo de
reforgar a coeréncia do partido, proporcionando oportunidades econémicas a forgas
opostas, embora sob a influéncia do ex-presidente e presidente do partido. O estudo
da CMI oferece trés “interpretagoes interligadas” das lutas de poder internas no
partido dominante: “A primeira interpretagio é que as diferentes facgdes dentro da
Frelimo estdo envolvidas num periodo de disputas pelos despojos das futuras receitas
de gds e quem pode beneficiar delas. A segunda interpretacio é que uma facgio dentro
da Frelimo teve como objectivo promover uma governacio “mais limpa” na utilizagao
das receitas de gds. E, terceiro, possivelmente houve uma disputa sobre como lidar
com a oposi¢io politica armada, a Renamo. Seja qual for a motivagio para as lutas
internas da Frelimo, Guebuza deparou-se com uma janela de oportunidade reduzida
para alavancar as oportunidades econdmicas baseadas nas futuras receitas de petréleo
e gds” (Williams & Isaksen 2016: 7).

Com estas consideragoes, passamos agora 2 andlise do contexto politico actual,
onde as divisdes intra-elite também influem na falta de solu¢do politica do conflito

mocambicano, opondo até hoje o governo da Frelimo e a oposicio ainda armada.
% g G

131 https://noticias.mmo.co.mz/2017/04/paulo-zucula-constituido-arguido-no-caso-lam-embraer.html
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2. Contexto Politico — Uma “Segunda Guerra Civil” ou

um Acordo Politico Falhado?

2.1 Acordo de Paz Interno Negociado em 2014 — e Violado em
2015'

A 8 de Setembro de 2014, cerca de seis semanas antes das elei¢cdes gerais e provinciais
de 18 de Outubro de 2014, a AR aprovou, por unanimidade, o Acordo de Paz
Interno entre o Governo e a Renamo, assinado pelo presidente Guebuza e pelo
lider da Renamo, Dhlakama, em 4 de Setembro 2014. O Acordo de Paz Interno
complementa a Lei de Amnistia que amnistiava todos os crimes (de ambos os
lados) aprovada pela AR no més anterior e promulgada pelo Presidente Guebuza
em 13 de Agosto de 2014. Isto concede amnistia a todos aqueles, de ambos os
lados, envolvidos em crimes contra a seguranca do Estado, crimes militares e crimes
cometidos contra a seguranca de pessoas e bens, e ainda por ofensas contra as forcas
armadas, entre Mar¢o de 2012 ¢ 0 momento em que a lei entrou em vigor, cobrindo
inclusivamente a violéncia politica especifica ocorrida na provincia de Sofala, que
remonta a 2002.

O Acordo de Paz, ou, oficialmente, o “acordo sobre a cessagio das hostilidades
militares”, prevé, na sua esséncia, a cessagdo das hostilidades e a integracio das
“forcas residuais” da Renamo no exército e na policia. As suas modalidades concretas
sdo deixadas a especialistas de ambas as partes. O processo de integracio deve ser
supervisionado pela Equipa Militar de Observadores da Cessagio de Hostilidades
Militares (EMOCHM), composta por 23 observadores militares estrangeiros do
Botsuana, Zimbdbue , Africa do Sul, Quénia, Cabo Verde, Portugal, Itilia, Reino
Unido e Estados Unidos, e 35 participantes do governo e 35 da Renamo, comandados
por um brigadeiro do Botsuana. Os TdR para a EMOCHM sio especificados no
acordo, constituindo a maior parte do seu contetdo.

A Lei de Amnistia e 0 Acordo de Paz, assim como uma nova lei eleitoral aprovada
pela AR em 27 de Fevereiro de 2014, criaram condigoes para que Dhlakama deixasse
o seu quartel-general diplomatas, em Satunjira, no distrito da Gorongosa (provincia
de Sofala), para fazer campanha, nas eleicoes gerais, como candidato presidencial da
Renamo. Dhlakama recebeu no seu ‘Quartel Geral’ diplomatas, mediadores nacionais e
Don Matteo Zuppi, da Communitd di Sant’Egidio'®, cujos representantes participaram
na facilitagio do AGP assinado em Roma em 4 de Outubro de 1992. Estes escoltaram
Dhlakama até Maputo, pondo fim a cerca de dois anos no mato na Gorongosa. A

legislagio da paz também permitiu que Dhlakama se encontrasse duas vezes com o

132 A sequéncia de eventos cruciais nesta secgdo ¢ em grande parte retirada da descrigio meticulosa e continua dos
eventos que Joseph Hanlon faz em Mozambique News Reporting and Clippings. Também se faz referéncia ao Capitulo 3,
“Political Settlement”, em Vines ez al. (2015).

133 Actualmente Bispo da Diocese de Bolonha, Itdlia.
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presidente Filipe Nyusi no inicio de 2015, depois de o dltimo, tendo ganhado as eleicoes
presidenciais em que substituiu Guebuza, tomar posse a 15 de Janeiro de 2015.

Ambas os documentos legais foram negociados em mais de 70 rondas de negociagdes
realizadas em Maputo, no Centro Internacional de Conferéncias Joaquim Chissano. A
delegacao do governo foi liderada por José Pacheco (Ministro da Agricultura e antigo
Ministro do Interior ¢ Governador da Provincia de Cabo Delgado), e pelo deputado
Saimone Macuiane, como chefe da equipa da Renamo. Uma equipa de mediadores
nacionais, inicialmente rejeitada pelo governo, facilitara as negociagoes.'* Além das
questdes militares ¢ do desarmamento das forcas da Renamo, os outros pontos da
agenda foram a despolitizagio da administragio publica e a inclusdo econdmica. O
quarto ponto inicial da agenda, a remodelagio da legislagio eleitoral — incluindo uma
reformulagio e repolitizagio dos 6rgaos eleitorais '* — j4 tinha sido objecto de acordo
e transformada numa nova lei eleitoral, aprovada por unanimidade pela AR em 27 de
Fevereiro de 2014.

E importante salientar que as negociagoes entre a Renamo ¢ o Governo eram
informais e exclufam outros partidos politicos (MDM) e os meios de comunicagio
social. O mesmo se aplica ao processo que conduziu a promulgagio de textos
legislativos que nao seguiram o processo de legislagio formal, mas resultaram antes do
que era um acordo entre dois partidos politicos, canalizado para a AR para aprovagio
em prol do interesse nacional. Estas duas partes, uma delas no governo, tém dominado
a politica desde o0 AGP de Roma e as suas posicoes e acgoes militares e politicas tém
sido decisivas na questio da guerra e da paz em Mogambique.

As negociagbes que conduziram a esses acordos contribuiram de forma crucial
para o fim de um periodo de violéncia politica a que se tinha assistido entre os
guerrilheiros da Renamo, e as forgas de defesa e seguranga mogambicanas, entre
2012 e 2013, nomeadamente na regido central do pais e em Muxungue, na EN1
norte-sul. Também proporcionaram um ambiente de acalmia favordvel a campanhas
politicas e as eleigoes de 18 de Outubro de 2014. As forgas mogambicanas tentaram
repetidamente tomar de assalto o QG da Renamo através de operagoes militares,
incluindo bombardeamentos com armas pesadas, tendo sido bem-sucedidas uma
vez, em Outubro de 2013, quando tomaram Satunjira, provocando uma rendncia
de Dhlakama ao seu compromisso com o AGP de Roma de 1992. No entanto, nio
conseguiram, por um lado, consolidar as suas posi¢oes nem, por outro, encontrar uma
resposta para as simpatias e protec¢io de que o lider da Renamo gozava por parte da

populagio.

134 A equipa era constituida por: Lourenco de Rosdrio, Reitor da Universidade Politécnica, A Politécnica; Dom
Dinis Sengulane, Bispo Emérito dos Pequenos Libombos; Padre Filipe Couto, ex-Reitor da Universidade Catélica de
Mocgambique e da Universidade Eduardo Mondlane; Reverendo Anastécio Chembeze, Conselho Cristio de Mogambique
e Chefe do Observatério Eleitoral mogambicano; e Tafseer Sheik Saide Habibo, Comunidade Maometana e Membro do
Conselho Nacional do Estado.

135 Comissao Nacional de Elei¢oes (CNE) e Secretariado Técnico de Administragio Eleitoral (STAE)
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O conflito militar que se deu em Mogambique de 2012 a 2014 custou caro
a0 pais, em termos de perdas de vidas ¢ em danos econémicos, uma vez que teve
repercussoes negativas no sector de transporte e logistica (devido s interrupgoes do
trinsito na principal estrada, a EN1 norte-sul, que, apesar dos comboios armados,
foi repetidamente atacada), no turismo e na confianca dos investidores. Os efeitos
econémicos prejudiciais do conflito, mas também a terminologia relacionada com
a guerra, usada pelas partes beligerantes, inclusive no seu “acordo de paz”, levaram a
percepeio de que o conflito representava mais do que “tensoes militares” ou “violéncia
politica”. Por este motivo, Igreja (2015, p. 35), quando analisa a redacgio do acordo
de paz, fala mesmo de uma “segunda guerra civil”. Isto implica que, na opinido deste
autor, a guerra de 1977-1992, entre o governo e as forcas da Renamo, também deve
ser considerada uma guerra civil, nao obstante o facto de a Renamo ter sido, até 1986,
instrumentalizada e apoiada pela Africa do Sul do Apartheid, na sua prépria campanha
regional de desestabilizagio. Este ponto é certamente contestado pela lideranca
politica do pais, que refuta estas alegacoes, e sustenta que a guerra de 1977-1992 foi
uma guerra de desestabilizacio praticada pela Renamo, um “fantoche”, apoiado pelos
entio regimes do Apartheid da Rodésia e da Africa do Sul.

Com os resultados eleitorais dando a vitdria tanto ao candidato presidencial da
Frelimo Nyusi como ao seu partido — ambos com menos votos que nas eleicoes de
2009"¢ — ¢ entre alegacées e algumas provas de casos de fraude eleitoral, falta de
transparéncia nos procedimentos, e manipulagoes, as tensoes politicas entre a Renamo
e a Frelimo comegaram a aumentar de novo no final de 2014, depois dos resultados
eleitorais oficiais terem sido anunciados pela CNE e validados pelo Conselho
Constitucional.

Afonso Dhlakama, com 1,8 milhao de votos — trés vezes mais do que em 2009 — e
com o seu partido aumentando o nimero de deputados na AR de 51 para 89, alegou —
sem muitas provas — que, devido 2 fraude, tinha sido impedido de se tornar o presidente
do pais. Dhlakama sustentou que tinham sido ele e o seu partido a ganhar as eleigoes,
particularmente em seis das dez provincias (Niassa, Nampula, Zambézia, Tete, Manica
e Sofala). De acordo com os resultados proclamados pela CNE — e contestados pela
Renamo — o partido venceu as eleicoes legislativas apenas em Sofala e na Zambézia, e
as eleigbes provinciais na Zambézia, Tete e Sofala, tendo o candidato presidencial da
Renamo obtido mais votos em Sofala, Manica, Tete, Zambézia e Nampula.

As simpatias do eleitorado para com a Renamo tinham aumentado, ao contrdrio
da expectativa de muitos que a acgao militar do partido, em 2012 ¢ 2013, lhe custaria

137

votos,'” mas nio foi suficiente para conquistar o poder. O aumento da popularidade

136 Ver Secgao II.B.1.

137 Um comerciante e empresdrio em Nampula expressou aquilo com que, obviamente, muitos mogambicanos
concordariam, quando sugeriu a um dos membros da equipa, que a ac¢ao militar da Renamo era necessdria para forcar a
Frelimo a obter concessoes, e a ndo “comer tudo”. Comunicagio pessoal, Nampula, 13/10/2015.
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do partido e do lider também era evidente nas viagens pés-eleitorais de Dhlakama
pelo pais, nas quais tentou convencer o seu publico de que tinha ganho as eleigoes.
Em comicios que frequentemente reuniram grandes multidées, Dhlakama exigiu um
governo provisério, de gestao ou de unidade nacional, para reestruturar o exército,
a policia e a funcio publica, descartando, portanto, o seu estatuto especial como
lider da oposi¢ao.'® Ameacou ainda “fazer uma revolugio”, se as suas sugestoes,
particularmente no que respeita 4 criagio de seis provincias auténomas (Niassa,
Nampula, Zambézia, Tete, Manica e Sofala) fossem rejeitadas pelo novo governo.
Neste caso, segundo ele, impor-se-ia pela for¢a e instalaria o seu préprio governo,
nomeando governadores da Renamo.

O recém-eleito presidente Nyusi ofereceu um “ramo de oliveira” da paz ao seu
oponente, ao reunir-se com Dhlakama duas vezes em Maputo, nos dias 7 ¢ 9 de
Fevereiro de 2015. Apds a tltima reunido, o publico foi informado de que Nyusi
convencera Dhlakama de que a melhor forma de mudar o estatuto das provincias para
provincias auténomas seria através da apresentagio 3 AR de uma iniciativa legislativa
para discussio, uma proposta aceitdvel para Dhlakama. O seu partido apresentou
um projecto de lei na AR, para leitura na primeira sessdo ordindria anual, de Abril a
Junho de 2015. O projecto de lei foi rejeitado pela maioria da Frelimo, bem como
a tentativa da Renamo de remediar as suas ressalvas legais, ao apresentar na AR um
projecto de alteragio da Constituigio, durante a segunda sessio ordindria, de Outubro
a Dezembro de 2015 (ver abaixo).

No periodo entre Fevereiro e Outubro de 2015 assistiu-se a um agravamento
das tensdes politicas, um regresso aos confrontos armados em vdrias partes do
pais, e ao fim oficial do processo de negociac¢io nacional, apesar do acordo sobre a
separagio entre o Estado e o partido obtido em Junho de 2015 pelos mediadores
no Centro Internacional de Conferéncias Joaquim Chissano. Os mediadores, no
entanto, comunicaram que nenhuma das equipas de negociagio tinha realmente
interesse em fazer concessoes, antes “bloqueando intencionalmente” as conversas, e
sugeriram que apenas uma nova reuniao entre Nyusi e Dhlakama poderia resolver
as questoes pendentes, nomeadamente a desmilitarizacio das forgas da Renamo e
a sua integragdo no exército e na policia. A questdo das provincias auténomas nio
fazia parte da agenda de negociagées, mas foi considerada uma questdo pendente
nas conversacoes de alto nivel entre os presidentes da Frelimo e da Renamo,'®
provocando nio sé a interrupgio das conversas no Centro de Conferéncias, mas

impedindo também o agendamento de novo encontro entre Nyusi e Dhlakama. No

138 Foi aprovada pela AR em 3 de Dezembro de 2014 uma lei sobre o “Estatuto Especial do Lider do Segundo Maior
Partido da AR”, apresentada pela Frelimo. Prevé estatuto diplomdtico, habitagdo gratuita e adequada, remuneragio
generosa, viagens internacionais gratuitas, etc., tudo com um custo estimado anualmente em 1,8 milhdo de USD.
http://www.rtp.pt/noticias/mundo/parlamento-mocambicano-aprova-estatuto-do-lider-da-oposicao_n787137

139 Entrevista com um dos mediadores nacionais, Maputo 02/10/2015
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final de Agosto, Dhlakama rejeitou o convite do presidente Nyusi para uma reuniio
e suspendeu o processo de negociacio no Centro Internacional de Conferéncias
Joaquim Chissano, depois de 113 reuniées desde Abril de 2013. Em vez disso, ambos
os lados refinaram a sua retérica politica. Foram relatados novos conflitos entre as
forgas do governo e da Renamo, de Julho até Novembro de 2015, alguns deles com
recurso a armamento pesado. Um membro superior do Comité Central da Frelimo
declarou que o lider do movimento rebelde da Renamo estava a comportar-se como
um “terrorista’, sendo “o inimigo da paz e do desenvolvimento do nosso pais”. Uma
“op¢do Savimbi”, apresentada pelas forcas de seguranca, isto é, a eliminacao fisica
do lider da Renamo, foi discutida publicamente nos meios de comunicagio social e
questionada por intelectuais conhecidos.'%

O presidente Nyusi reiterou que nio poderia haver dois exércitos no pais,
reforcando a necessidade do desarmamento total e incondicional das forcas da
Renamo. Simultaneamente, o seu governo cortejou os soldados da Renamo, a maioria
deles ex-membros da EMOCHM, que foram apresentados ao publico e integrados
nas forgas armadas com grande publicidade. O mandato da EMOCHM nio tinha
sido prorrogado pelo governo, segundo as recomendagbes da comissio politica da
Frelimo. O “fim da missio” foi anunciado em Junho pelo negociador Pacheco da
Frelimo, para consternagio da Renamo.

A 12 e 25 de Setembro de 2015, unidades militares associadas as forcas do
governo atacaram'#' a caravana de Dhlakama em dois locais nas provincias de Sofala
e Manica. O dltimo ataque provocou nova retirada de Dhlakama, que se refugiou
no seu esconderijo das montanhas da Gorongosa. Nos bastidores, os mediadores
nacionais e os conselheiros proximos de Dhlakama envidaram renovados esforcos
para agendar uma reunido de alto nivel entre Nyusi e Dhlakama. Estes esforcos
foram apenas parcialmente bem-sucedidos, tendo sido interrompidos no inicio
de Outubro de 2015. Entretanto, os mediadores conseguiram convencer o lider
da Renamo a deixar o seu refligio e viajar para a Beira na sua companhia, e na de
alguns jornalistas, a 8 de Outubro. Na madrugada do dia seguinte, a residéncia de
Dhlakama na Beira foi assaltada numa grande operacio militar, os seus guarda-
costas foram detidos, desarmados, e sé posteriormente libertados, e o lider da
oposi¢do ficou em prisio domicilidria. Dhlakama desapareceu novamente dias
depois, tendo-se refugiado no seu esconderijo seguro no distrito da Gorongosa,
onde continua a viver e a comandar o destino da Renamo no momento da

redacc¢io deste texto.

140 Por exemplo, pelo Prof. Lourenco do Rosdrio, um dos mediadores nacionais (Ver Savana, 02/10/2015) ou pelo
analista politico e especialista em comunicacio, Egidio Vaz (ver http://ideiasdemocambique.blogspot.com/2015/11/
aprender-de-angola-que-licoes.html)

141 O semandrio Savana, ao apresentar uma entrevista com um alegado membro da unidade especial da policia Unidade
de Intervengio Rdpida, fala da existéncia de um “esquadrio da morte” encarregado de atacar membros da oposicio,

incluindo Dhlakama. Sazvana, 11/03/16.
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Esta operacio nao s6 abalou a confianca nos mediadores nacionais, como,
efectivamente, levou a uma interrupgio brusca do acordo de paz de 9 de Setembro de
2014. O acordo de paz tinha perdido a sua razao de ser. Esta situagio ressuscitava outra
vez o espectro de um novo ciclo de incerteza e confrontos militares, num momento
em que o pais dificilmente podia permitir-se novo conflito.

De acordo com a chefe da bancada do partido na AR, Maria Ivone Soares, as trés
principais condi¢des da Renamo para retomar conversas de alto nivel com o governo

Nyusi eram:!4

*  Uma agenda clara, que pode incluir a questao das provincias auténomas, uma
vez que falharam as iniciativas legislativas da Renamo nesta matéria;

* Novos mediadores nacionais, preferencialmente da Igreja Catélica; e

* Participa¢io de mediadores internacionais, de preferéncia o presidente sul-

africano Jacob Zuma.

O lider da Renamo, contudo, num telefonema a jornalistas feito a partir do seu
esconderijo, retomou o seu discurso de violéncia e anunciou que, até Marco de 2016,
tomaria as seis provincias onde afirma ter ganho, se necessdrio pela for¢a, e que af
instalaria o seu préprio governo.

Do lado do governo, o presidente Nyusi parecia ter conseguido apaziguar o discurso
militante e a posicdo de alguns dos membros do seu partido e das forcas de seguranca,
apelando a estas tltimas para no levarem a desmilitarizacio dos soldados da Renamo
ao extremo. O presidente também questionou, repetidamente, a motivagio de alguns
intermedidrios no processo de mediacio e defendeu uma negociagio mais alargada,
que inclua, por exemplo, 0 MDM e Organiza¢oes da Sociedade Cicil (OSCs). No seu
discurso de Ano Novo, em 2016, destacou a sua disponibilidade para se encontrar
com Dhlakama e declarou que a paz e a unidade nacional so o principal objectivo
de seu governo.

No entanto, havia poucas perspectivas e indicagoes, na altura, de um avango
na resolugio do conflito com a Renamo. Tanto os diplomatas como os analistas
mogambicanos questionam a capacidade do presidente Nyusi de promover
efectivamente a mediagio de um processo de paz entre o seu partido e o seu governo,
j& que se considera que ele estd preso naquilo a que um entrevistado chamou “colete-
de-forgas do partido”.'® Isto leva-nos a questao do acordo politico dentro do partido
da Frelimo, por um lado, e entre a Frelimo e a oposi¢ao da Renamo, por outro. Antes
de abordarmos esta questdo mais adiante na Secgio 2.5, discutimos as possiveis causas

para o ressurgimento do conflito armado.

142 Entrevista a 09/12/15
143 Comunicagio pessoal, 04/12/15
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2.2 Acordos de Paz Falhados

No final de 2016, isto ¢, no 41° ano de independéncia de Mogambique, tinham-se
registado no pais 19 anos de conflitos politicos e contestagio armada do poder. O AGP
de Roma representou um passo em frente, ao acabar com uma guerra civil de 16 anos,
que teve inicialmente interferéncia externa. As causas do fracasso interno do processo
de paz, descritas na secgdo anterior, podem ser analisadas a partir de duas perspectivas
inter-relacionadas, mas complementares. A primeira é o da tentativa da Renamo,
militar e politicamente fracassada, de modificar a Ordem de Acesso Limitado (OAL),
que a Frelimo conseguiu estabelecer e defender. Como discutido na Introdugio,
a expressio — juntamente com a sua oposta, Ordem de Acesso Aberto (OAA) — é
usada para analisar a forma como uma determinada sociedade e um determinado
Estado estruturam a sua economia e as suas relacbes de poder, por forma a lidar
adequadamente ou nio com problemas de subdesenvolvimento, violéncia e desordem
(North et 4l., 2010).4 O pressuposto subjacente é que, quanto mais limitativa for a
OAL para outros grupos politicos e sociais, mais as elites excluidas de uma sociedade
tendem a contestar violentamente a ordem estabelecida. As caracteristicas histéricas
e estruturais de uma OAL, no caso, de Mogambique, foram analisadas em pormenor
no Capitulo A da Parte II.

Numa perspectiva histérica, a Renamo, através da sua guerra de 16 anos (1977-
1992) que terminou com o AGP de Roma, conseguiu realizar mudangas substanciais
com vista a uma ordem mais aberta, ou menos limitada, de acesso ao poder e recursos
politicos e econdmicos. Um efeito tangivel é o estabelecimento de uma democracia
multipartiddria e de elei¢bes regulares, apds a reforma constitucional de 1990 e do
AGP. A Renamo, com falta de meios estratégicos, politicos (eleitorais) e militares
suficientes para assumir o poder da Frelimo, procura alguma forma de partilha
de poder, particularmente a nivel nacional. Através de meios pacificos, como a
participacio em eleigoes, debates parlamentares e iniciativas legislativas, mas também
por meio da ac¢io militar, jé que as iniciativas parlamentares falham, devido sobretudo
a maioria da Frelimo na AR. O discurso contraditério do lider da Renamo, umas
vezes num registo militante, violento e ameagador, ¢ outras em tom conciliatério e
aquiescente, reflecte essa dicotomia de meios. De acordo com um dos mediadores,
sdo legitimas vdrias das exigéncias de Dhlakama e do seu partido que constam da
agenda de negociagio de quatro pontos, nomeadamente a exigéncia de se fazer uma
clara distingao e separagdo entre a administragio estatal/publica e o partido Frelimo,
a nio-discriminagio, no exército, de soldados e oficiais provenientes da Renamo, e

a revisdo da legislagio eleitoral.'® O que nio ¢é aceitdvel, porém, para o governo e

144 Para os casos de Mozambique e da Zambia, ver: Levy (2010).
145 Do Rosdrio, entrevista em Savana, 2 Outubro 2015, citado em saponoticias, 25/10/15. http://noticias.sapo.mz/lusa/

artigo/15199043.html
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para os mediadores nacionais'“

, ¢ 0 uso da for¢a militar, uma vez que contradiz um
pressuposto fundamental do Estado moderno — que o monopélio do poder coercivo
¢ um privilégio que s6 pode estar nas mios do Estado. A mesma opinio ¢ defendida
por um dos facilitadores do AGP nas negociagoes de Roma em Sant’Egidio.'"’

O elemento militar usado pela Renamo para atingir os seus objectivos reproduz
a dupla estratégia de negociagoes e ac¢io militar, fundamentada nos ensinamentos
de Nyerere e no Manifesto de Lusaca, seguidos na luta de libertagio na Africa
Austral e aplicada com sucesso pela Frelimo e outros movimentos de libertagio
(Ishemo, 2000). Esta estratégia ganhou importincia no rescaldo do Acordo de
Roma, particularmente depois de Guebuza ter chegado ao poder. Podemos assumir,
tal como Igreja (2015), que sob os dois mandatos de Guebuza, foi levada a cabo
uma estratégia de recuo relativamente aos elementos principais do Acordo de Paz
de Roma, de que a Renamo fez parte, especialmente os respeitantes a uma forca
policial e militar conjunta. Conforme este autor demonstra de forma convincente,
alguns intervenientes no AGP, especialmente alguns dos veteranos de guerra, nio
apreciaram as posi¢oes da linha dura da Frelimo. As suas preocupagoes incidiam
nas disposi¢oes do AGP referentes a assuntos militares, policiais e de seguranga,
considerados o nicleo dos interesses e da identidade da Frelimo, enquanto
movimento que lutou com éxito pela independéncia numa guerra de libertagio.
Desse ponto de vista, o ex-presidente Joaquim Chissano, que granjeou o mérito
de principal pacificador da Frelimo e de levar a bom termo o AGP negociado em
Roma, nio conseguiu plenamente salvaguardar em Roma os interesses fundamentais
dessa ala: 0 monopdlio do aparelho militar e de seguranca. A alcunha de Chissano,
“Maria” (sinénimo de “acomodado” e “ineficaz”), utilizada coloquialmente por

partiddrios da linha dura,'#®

reflecte a atitude critica, nos quartéis da Frelimo,
em relagio a Chissano, por ter feito demasiadas concessdes nas negociagoes de
paz de Roma. O mesmo tom ¢ patente no uso por Guebuza da expressio “deixar
andar” (implicando laxismo e negligéncia) ao caracterizar o governo de Chissano.
A resisténcia contra as partes do AGP de Roma consideradas delicadas do ponto
de vista militar e de seguranca também explicaria que as comissées previstas no
acordo para a integracio dos membros da Renamo na seguranga policial e estatal
nao tivessem sido devidamente concretizadas na implementagio do AGP. Ficou
“trabalho por acabar”, nomeadamente a integragio das forcas residuais da Renamo

e dos agentes de seguranca armados de Dhlakama na policia.'®

146 Entrevista com um dos mediadores nacionais, Maputo, 23/09/2015.

147 Conversa com Dom Matteo Zuppi, Roma, 09/09/2015.

148 Entrevista com official sénior do governo reformado, Maputo, 07/12/15.

149 Uma conferéncia internacional sobre o Processo de Paz Mogambicano e o papel da ONU, organizada pela Fundagio
Friedrich Ebert, Bona e a Stiftung Wissenschaft und Politik, Berlin, com a participagao de funciondrios superiores da ONU,
incluindo Aldo Ajello (o entdo Representante Especial do Secretdrio-Geral da ONU Para Mogambique), o mediador Dom
Matteo Zuppi de Sant’Egidio, Roma e membros do governo mogambicano, da Renamo e da CNE, chegaram as mesmas
conclusoes. Ver Kuehne ez /. (1996).
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Como Igreja (2015) demonstra, a integragio dos membros da Renamo no exército,
promovida pelo governo de Chissano quando tomou o poder na sequéncia nas elei¢oes
de 1994, foi revertida durante os dois mandatos de Guebuza. E a retérica anti-
Renamo agudizou-se. Em vez de “reconciliagio”, o discurso, mesmo no parlamento,
sublinhou, com poucas excepgoes, a nogio de “inimigo politico”, espelhando a
“mentalidade da revolugio socialista da Frelimo” (Igreja, 2015: 47) e fazendo uma
reivindicagio exclusiva do poder. Mesmo os membros da Renamo sem qualquer
passado militar e boa reputagio como gestores publicos foram discriminados.”

O conflito, cujos principais momentos foram descritos na secgio anterior,
também revelou, pois, divisées internas dentro da Frelimo, incluindo o clientelismo
competitivo (ver Sec¢ao I1.A.4). Havia uma linha diviséria dentro da Frelimo, com
uma parte a defender a acgio militar pura e dura, e a outra a promover um acordo
politico com a Renamo. Num discurso de 2 de Outubro de 2015, o mediador
nacional Rosdrio sugeriu que tinham sido os “conflitos entre politicos e militares,
tanto dentro da Renamo como da Frelimo, que deram cabo das conversacoes no
Centro Internacional de Conferéncias Joaquim Chissano”.'” Numa entrevista ao
jornal Savana (02/10/15), destacou ainda que a Renamo se dividia em “pombas”
e “falcoes” (os generais da Renamo), com estes Gltimos a procurar igualmente um
confronto militar com o oponente, em vez de um entendimento politico.

As divisées dentro do partido Frelimo tornaram-se evidentes durante a fase
de transigio entre os mandatos de Guebuza e Nyusi, particularmente no inicio
de 2015. Nio apenas Guebuza tentou subordinar o presidente recém-eleito com
mandato directo as prerrogativas da Comissao Politica da Frelimo, por si presidida
na sua qualidade de presidente do partido, como também, neste esquema “bicéfalo”,
o chefe de Estado e de governo, de acordo com os estatutos do partido, seria apenas
um membro por ineréncia da Comissio Politica, sem direito a voto — uma hipétese
altamente questiondvel do ponto de vista constitucional.’® Guebuza também se
terd recusado obstinadamente a renunciar ao seu poder como presidente do partido,
que lhe permitiria controlar o governo de Nyusi, partindo da premissa de que o
partido estd acima do governo. Guebuza s6 abandonou “voluntariamente” a sua
posicdo a 29 de Marco de 2015, depois de ter sido pressionado nesse sentido
por membros superiores do partido. Nyusi foi eleito como seu sucessor, mas em
grande medida permaneceu “refém” da Comissio Politica, dado ela ser dominada

por membros leais a Guebuza. Isto limitou o seu espago de manobra em relagio

150 O Ministro da Defesa desse governo, Aguiar Mazula, no seu anterior papel de Ministro de Administragao Estatal,
tinha feito parte da delegacio da Frelimo a Roma, pelo que estava intrinsecamente familiarizado com os detalhes do AGP
e os desafios da sua implementacao.

151 Um exemplo disso é Benjamim Pequenino, antigo Presidente do Conselho de Administragio dos Correios de
Mocambique, que foi exonerado em 2006.

152 Citado em O Pass, 06/10/15.

153 Ver: Teodato Hunguana, jurista constitucional, antigo Ministro da Justica e DAR, em http://www.debate.co.mz/
mais/politica/politica-nacional/696-nyusi-so-se-subordinara-a-frelimo-se-ele-quiser
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3 Renamo. Supostamente, a acgio militar contra a caravana de Dhlakama, em
Setembro de 2015, e o assalto a residéncia de Dhlakama, em Outubro de 2015,
terdo sido executados sem conhecimento nem autorizacio de Nyusi. Outro exemplo
¢ o resultado do encontro entre Nyusi e Dhlakama, a 9 de Fevereiro de 2015, no
qual este concordou com a proposta de Nyusi de apresentar 3 AR, para debate, o
projecto da Renamo sobre provincias auténomas. Quando isto foi tornado publico,
a Comissio Politica sob as ordens de Guebuza enviou imediatamente quadros
superiores da Frelimo para as provincias para mobilizar a opinido publica contra o
projecto.

Ambas as partes sofreram, portanto, de falta de convergéncia politica dentro das
suas organizagdes. Por um lado, o seu modus operandi interno, ou Regras do Jogo,
nio se ajustou A realidade pds-AGP e as novas Regras do Jogo mais democriticas,
no que se refere aos processos de tomada de decisio e a distribuigao de poder,
rendimentos improdutivos, fun¢ées de lideranca e publicidade. Isto foi exacerbado
pelo facto de que ambos os partidos, ao longo da sua trajectéria como movimentos
militares, e seguindo uma estrutura de comando do topo para a base, de acordo
com as suas tradi¢oes militares, tiveram poucas hipdteses de desenvolver uma visio
da economia e da sociedade de cardcter democritico, republicano e de respeito
pelos direitos humanos. Neste contexto a questio de quem ¢é o inimigo (interno e
externo) e de como lidar com ele foi fundamental para a ideologia e a construgio
de uma nagio baseada nos principios e objectivos da Frelimo enquanto movimento
dominante. No seu percurso, a Frelimo definiu cada vez mais o inimigo como
“aqueles que estdo contra nds”, isto é, contra o movimento, a sua lideranca ¢ o
projecto de construcdo de um estado-nagio (Meneses, 2015). Esta luta contra o
inimigo interno nacional, representada visualmente pela figura de banda desenhada
Xiconhoca, na revista Zempo, justificou nio sé a luta implacdvel contra os “bandidos
armados” (Renamo), “sabotadores” e “traidores”, mas também a purificacio das
fileiras dentro da Frelimo, e a reestruturacio do governo e da administragao publica
(Meneses, 2015). Esta autora conclui a anélise aprofundada do discurso da Frelimo

sobre o inimigo e as suas consequéncias:

“...aimpossibilidade de coexisténcia e partilha do poder politico
entre os movimentos transformados em partidos, explica,
no contexto mogambicano, a perpetuagio e proliferacio de
discursos de édio contra secgoes da comunidade nacional.
Estes discursos, € as praticas poh’ticas que motivam, continuam
a ameagar qualquer politica de reconciliagao e as tentativas de
constru¢do de um projecto nacional multicultural.” (Meneses,
2015: 86).
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2.3 Proposta de Provincias Auténomas

A incapacidade de chegar a um acordo na AR, ao discutir um assunto considerado
relevante por uma amostra transversal dos entrevistados, ¢ um bom exemplo de
outra tentativa fracassada de procurar solugdes para um problema numa perspectiva
interpartiddria, no espirito de reconciliagio e consolidagio da paz. A proposta da
Renamo de maior autonomia provincial, que teve alguns simpatizantes, mesmo dentro

da Frelimo, administragio publica e empresas'™*

parece nio ter merecido um amplo
férum de discussdo parlamentar, ndo porque o assunto nio seja relevante, mas porque
veio da Renamo, orientada politicamente pela motivagio do partido de “rectificar” a
fraude eleitoral que alegou ter havido nas elei¢oes de Outubro de 2014. Deste modo,
o projecto de lei foi rejeitado logo na primeira leitura. A iniciativa legal tinha resultado
de um entendimento, entre o presidente Nyusi e o lider da oposi¢io Dhlakama, para
encontrar uma safda para a crise politico-militar.

E verdade que o projecto de lei tinha vérias deficiéncias técnicas e legais, e a
discussio foi rejeitada tanto por motivos constitucionais como por razdes técnicas. A
primeira Comissio dos Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade

da AR argumentou, no seu parecer,'”

que as provincias auténomas nio estavam
previstas no conceito constitucional de estado unitdrio, nem podiam ser consideradas
parte do poder local, ou seja, governos locais devolvidos, faltando-lhes algumas
caracteristicas legalmente definidas. O parecer também observava que o projecto
de lei violava o principio constitucional da igualdade, uma vez que sé procurava
estabelecer “provincias auténomas” em seis das dez provincias. Finalmente, o projecto
de lei também ndo apresentava as implicacdes orcamentais das mudancas propostas,
um ponto crucial, uma vez que propunha mudancas fundamentais no sistema de
tributacio de receita. Além disso, a proposta de alteragio da constituigio apresentada
pela Renamo a AR foi rejeitada pela maioria da Frelimo, uma vez que, na opiniao
desta, servia apenas como uma tentativa de “acomodar os interesses de um grupo
de individuos, assaltantes do poder”."® No entanto, a Frelimo também afirmou que
estaria disponivel para uma profunda revisio constitucional, inclusive sobre o tema de
maior autonomia para as provincias, e sugerindo uma comissio ad hoc para esse fim.

Apesar das suas inten¢des politicas e deficiéncias técnicas, a proposta da Renamo
levanta um conjunto vilido de questées e procura fornecer respostas: Qual é o papel da
provincia como “entidade intermedidria” entre os governos centrais e locais, municipios
e distritos, no actual sistema politico e administrativo? Qual é a sua dotagio com recursos

fiscais e a sua base de receita? Qual é a autonomia da provincia em relagio a alocagio de

154 Um nidmero considerdvel de entrevistados, incluindo deputados, expressou uma certa simpatia pela ideia de
provincias mais auténomas.

155 AR Comissio dos Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade (12 Comissao), Parecer 5/2015.

156 Chefe da bancada parlamentar da Frelimo, citada no Saponoticias, http://www.sapo.pt/noticias/frelimo-diz-que-

revisao-da-constituicao_5672bcf90940be0d51325bd1.
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recursos, ¢ A elaboracio e execugio de planos especificos? Qual ¢ o relacionamento, e a
divisao de poder e fungées, entre o governo provincial e a assembleia provincial eleita?
E, finalmente, como abordar as diferencas abissais da riqueza em recursos naturais e das
alocagoes de recursos fiscais per capita entre as provincias?

Algumas destas questoes e dados relevantes sobre elas sio discutidos mais
aprofundadamente na seccdo I11.B.5.4. Quero s6 referir aqui que algumas das questées
relacionadas com a configuracio da descentralizacio em Mogambique jd se colocaram
noutros contextos menos conflituosos, por exemplo, na reforma do sector publico
(Monteiro ez al., 2004). Mesmo nos primeiros tempos do debate da descentralizagio
promovido pela Frelimo, a ideia das “autarquias” nio se limitava apenas aos governos
locais. Estes foram, na opinido do entdo Ministro de Administragao Estatal, Mazula,
uma maneira de iniciar um processo de descentraliza¢io que pode até, eventualmente,
vir a incluir aspectos de autonomia, isto ¢, governos provinciais federais num sistema
de subsidiariedade (ver Weimer, 2012, p.84f). A ideia de provincias mais auténomas
nao ¢ nova, portanto, nem exclusiva da Renamo.

Conforme sugerido atrds, a questao foi norteada por uma agenda politicamente
motivada apos as eleigoes de 2014, ligada a resolugio de conflitos, mas com a Renamo
a reivindicar a participagio em acordos de poder estranhos a corrida eleitoral. O
Decreto 21/2015 sobre a Organizacio dos Governos Provinciais pode ser uma reacgao
legislativa do governo a iniciativa da Renamo. Nio s6 reafirma o papel fundamental
dos governos provinciais na garantia de execucio, a nivel provincial, das politicas e
programas governamentais definidos pelo governo central (Artigo 2), como também
reforcga as fungées de supervisdo e controlo do governo provincial em relagio a unidades
subprovinciais, ou seja, municipios € governos distritais, e as suas populagées, no que

toca 4 planificagio, organizagio e administragao (Artigo 10).

2.4 2016 e 2017: Negociagoes de Paz Retomadas

O fracasso das conversagbes de paz com mediagio interna levou ao ressurgir e &
escalada da actividade militar no centro de Mogambique. Devido aos ataques de
guerrilha nas regides centrais do pais, foram enviadas tropas com veiculos armados
para acompanhar o movimento de veiculos na Estrada Nacional Norte-Sul 1 (EN
1), ao sul de Sofala (entre o rio Save e o Posto Administrativo de Muxungue), bem
como no trogo que vai do Inchope, no Corredor da Beira, até Caia, nas margens do
rio Zambeze, € na EN 102, de Chimoio para Tete. As montanhas da Gorongosa, a
leste do municipio da Gorongosa, onde se situa 0 QG da Renamo e a casa do seu
lider, em Satunjira, foram cercadas e bombardeadas. Ali perto, na zona de fronteira
entre a provincia de Manica e a provincia de Sofala, foram encontrados 120 corpos
nao identificados em decomposicio, provavelmente resultantes de actos de retaliagao

contra os ataques da Renamo, e o Alto Comissariado das Nagées Unidas para os
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Refugiados (ACNUR) deu conta da entrada no Maldui de até 10 mil refugiados vindos
de Mogambique, em Abril de 2016, tendo as entradas didrias atingido um mdximo
de 250 por dia naquele més."” A imprensa relatou indmeros casos de incursdes da
Renamo em depdsitos de armas, postos de policia e postos de satide, para obter armas,
munigbes e mantimentos, bem como ataques a comboios nos trechos Sena-Beira e
Cuamba-Nacala, ambos importantes para a exportacio de carvio das minas de Tete
e Moatize. Os meios de comunicagio de outras provincias (Zambézia, Nampula,
Niassa e Inhambane) também noticiaram a ocorréncia de actividade armada dispersa,
juntamente com o que parecia ser uma série de assassinios selectivos de membros
da Renamo."®

Em Maio de 2016, fazendo-se sentir as consequéncias econdmicas e fiscais da
crise econdmica e o enfraquecimento do moral das unidades de combate de ambos os
lados, e registando-se um aumento nas desercoes do exército, chegou 0 momento de
retomar as negociagdes de paz, desta vez com a aceitagdo pelo governo da condigdo
imposta pela Renamo de media¢o internacional.

As negociagoes de paz mediadas na Comissio Mista criada para esse fim — composta
por um igual nimero de membros da Frelimo e Renamo'— comegaram a 20 de Julho
de 2016. O seu objectivo era elaborar uma agenda de paz a ser apresentada e aprovada
num encontro de alto nivel entre o presidente Filipe Jacinto Nyusi e o presidente
da Renamo, Afonso Marceta Dhlakama. Cada lado propés trés dos seis mediadores,
com os TdR para a mediacao definidos pelo governo, que também financiou o local
de negociagio, o Hotel Avenida em Maputo. Os mediadores eram encabegados por
Sir Quett Ketumile Masire, ex-chefe de estado do Botsuana, juntamente com Mario
Raffaelli, um dos mediadores do AGP de Roma. Ambos foram também fazendo
o ponto da situagio em contactos regulares com o presidente mogambicano e o
lider da Renamo, com este dltimo por telefone. A agenda incluia quatro pontos: a)
descentralizacio e autonomia provincial de seis provincias, e nomeacio de governadores
pela Renamo; b) fim das hostilidades militares, ¢) desarmamento das forgas armadas

da Renamo e d) integragio dos soldados desarmados da Renamo nas Forcas Armadas

157 Ver http://www.unhcr.org/cgi-bin/texis/vtx/search?page=search&docid=56¢91b486&query=unhcr%20mozambique
158 Para mais detalhes ver Mozambique News reports & clippings, editado por Joseph Hanlon. hetp://www.open.ac.uk/
technology/mozambique/news-reports-2016-0

159 Membros da Frelimo: Jacinto Veloso (ex-Ministro da Seguranca); Alfredo Gamito (ex-Ministro da Administragio
Estatal e ex-DAR); Benvinda Levy (ex-Ministra da Justica); Alves Muteque (Gabinete do Presidente); Anténio Boene
(Advogado) e Eduardo Chiziane (Professor de Direito, UEM); Renamo: José Manteigas (DAR); Jeremias Pondeca (ex-
DAR, 1) André Magibire (DAR); Eduardo Namburete (DAR, Professor de Ciéncias da Comunicagio, UEM); Maria
Joaquina Indcio (Quadro superior do partido); Leovilgildo Buanancasso (Consclho de Estado). Membros do governo:
Ketumile Masire, ex-Presidente do Botsuana, ligado & Global Leadership Foundation (GLF), juntamente com Robin
Christopher; Jakaya Kikwete, ex-Presidente da Tanzénia, representado por Ibrahim Msambaho) e a African Governance
Initiative (AGI), ligada ao ex-Primeiro Ministro Britanico Tony Blair, representada por Jonathan Powell da Inter
Mediate (Reino Unido). A Renamo indicou trés mediadores, nomeadamente a UE, que esteve representada por Mério
Raffaelli (antigo mediador do AGP de Roma) e Monsenhor Angelo Romano (Comunidade de Sant’Egidio); o Vaticano,
representado pelo Nincio Apostélico em Maputo, Monsenhor Edgar Pena e o Secretdrio da Conferéncia Episcopal de
Mogambique, Bispo Auxiliar de Maputo, Dom Jodo Carlos Hatoa Nunes, e o Presidente Sul-Africano Jacob Zuma,
representado pelos Senhores Mandlenkosi Memelo e George Johannes do Ministério de Negécios Estrangeiros.
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da Defesa de Mogambique (FADM), na Policia da Repuiblica de Mogambique (PRM)
e no Servigo de Informagio e Seguranga do Estado (SISE).

A Comissiao Mista estabeleceu duas subcomissoes, uma sobre descentralizacio e a
outra sobre questoes militares. Apesar da complexidade da conjuntura da negociagio,
a subcomissio de descentralizacio da Comissio Conjunta produziu, até 17 de
Agosto, um primeiro acordo consensual, assinado pelos chefes das duas delegagoes
na Comissdo Mista e pelos mediadores. Este acordo foi tornado publico e previa
uma agenda completamente irrealista de revisio da legislacdo relevante, apresentagio
do novo pacote legislativo, em reunido de alto nivel entre o presidente ¢ o lider da
Renamo, e a sua aprovacio pela AR até ao fim de 2016. A revisao do pacote legislativo

estabeleceu os seguintes sete marcos de referéncia:

* Revisdo parcial ou substancial da Constitui¢io;

* Revisio da LOLE (Lei 8/2003) e dos seus regulamentos (Decreto 11/2005);

e Revisio da Lei sobre as Assembleias Provinciais (Lei 5/2007);

* Aprovagio da Lei sobre as institui¢oes provinciais de governagio (a elaborar);

* Aprovagio da Lei de Financas Provinciais (ainda por elaborar);

* Revisdo da Lei de Base de Organizagio e Funcionamento da Administracio
Pablica (LEBOFA, Lei 7/2012); e

* Reandlise do modelo de devolugio para todos os distritos, de acordo com a Lei

3/94 (revogada).

A implementacio desta agenda demasiado ambiciosa teve vdrias falhas, em termos de
procedimentos e de contetido, incluindo a concertagio deste tltimo entre as partes
da Comissio Mista. A Renamo apresentou um pacote de reformas & subcomissio,
enquanto a Frelimo, embora preparada com um documento em mio em que se
mostrava abertura 2 ideia de rever o quadro da descentralizagio e 2 ideia de eleigao de
governadores provinciais, nio o entregou & Comissao Mista. Presume-se que a razio
foi a falta de consenso interno do partido.'® Por conseguinte, o pacote de revisdes
juridicas acima referido nio foi recebido com entusiasmo em todos os circulos da
Frelimo e, de facto, o lider da delegagio da Frelimo, Jacinto Veloso, teve que recuar
em relagdo a esta matéria, que jd tinha sido divulgada. Outro desafio foi a falta de
ligagdo entre as duas subcomissoes, ou seja, a de descentralizagio e a de assuntos
militares, em relagio aos procedimentos, conteiddos e calenddrios. Uma terceira
limitagao foi a grande presenca de mediadores, muitos deles nio falantes de portugués,
o que implicou progressos lentos nas negociagoes. E as organizacdes da sociedade civil,

assim como o MDM, partido da oposi¢io, nio conseguindo conquistar espaco do

160 Este documento foi produzido por um grupo de quadros superiores da Frelimo, na maioria antigos Ministros da
Administragio Estatal, um grupo de trabalho criado pelo presidente do partido (entrevistas).
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poder nem sendo convidados para ele, foram excluidos da mesa de negociagoes. O
MDM teve oportunidade de apresentar o seu projecto de reforma constitucional a
Comissao Mista, ao passo que a sociedade civil publicou vdrias propostas de reforma
da descentralizagio para contribuir para e “inspirar” o trabalho da Comissao Mista
(CIP/IESE/MASC/ORM, 2016, 2016b), ou sugerir um formato alternativo e mais
aberto de negociagbes da reforma constitucional, por exemplo, através de uma
assembleia constituinte nacional (CIP/IESE/MASC/ORM, 2016a).

Como no final de Outubro de 2016 néo se tinham realizado muitos mais progressos,
o principal mediador, Mario Raffaelli, teve de alterar o método de trabalho. Em vez
de negociar e produzir projectos de lei, a abordagem inovadora procurou alcangar um
acordo negociado sobre os principios da reforma da descentralizagio e deixar 4 AR, mais
concretamente aos redactores legais, a sua transformagio em lei.'®" Esta mudanca de
método nio foi muito bem-recebida pela lideranga da Frelimo, que considerou estarem a
ser ignorados neste processo os poderes supremos para as negociagoes (o chefe de Estado
e o lider da Renamo), deixando muito poder de deliberagio nas mios dos mediadores.
Na verdade, a ideia de um processo de negociagio mediado por estrangeiros nunca
colheu entre eles muitas simpatias. Assim, aproveitando a interrup¢io do processo da
Comissao Mista durante o periodo de férias de fim de ano — e uma declaracio, pelo lider
da Renamo, de uma trégua tempordria durante esse periodo — o processo de negociagao
mediado através da Comissao Mista foi silenciosamente suspenso. A suspensio foi
formalmente anunciada no inicio de Fevereiro de 2017.

O presidente Nyusi, depois de consultas com o lider da Renamo, anunciou na
mesma ocasido, a 3 de Fevereiro de 2017 (Dia Nacional dos Herdis), a redefiniciao da
arquitectura e dos procedimentos para as negociacoes. Os principais elementos sio os

seguintes:

* Contacto regular e concertagio de procedimentos e monitoria de progresso
entre o chefe de Estado e o lider da Renamo, levando a um grau de confian¢a
muito maior de ambas as partes e entre elas;

* Estabelecimento de dois comités técnicos ou grupos de trabalho (sobre
descentralizacio e assuntos militares), compostos por dois membros da
Renamo e dois da Frelimo;'®

* Recrutamento de dois assessores técnicos internacionais para cada um dos dois

comités.'®?

161 Para uma discussio critica dos principios acordados, que chegaram aos meios de comunicagao, ver CIP/IESE/MASC/
ORM, 2016 b).

162 Grupo de Trabalho da Descentralizagao: Eduardo Chiziane e Albano Macie (Frelimo); Maria Joaquina Indcio e
Saimone Macuiana (Renamo). Grupo de Trabalho Militar: Armando Alexandre Panguene e Ismael Mussa Mangueira
(Frelimo); André Magibire e Leovilgildo Buanancasso (Renamo).

163 Foram contratados dois professores de direito nascidos na Zambia, um indicado pelo lider da Frelimo e outro pelo da
Renamo, respectivamente, para apoiar o Comité de Descentralizagéo. Dois outros especialistas, um da Suica e outro das
Filipinas, apoiam o trabalho do Comité sobre Assuntos Militares.
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* TdR para os grupos e os assessores internacionais e um calenddrio que prevé a
elaboragio de uma proposta aos lideres politicos até Setembro de 2017;

* Estabelecimento de um grupo de contacto internacional para supervisionar o
processo e, eventualmente, monitorar e financiar os resultados. Os membros
do grupo de contacto sdo a Suica (presidéncia), o Botsuana, a China, a UE, a
Noruega, o Reino Unido e os EUA.

*  Estd previsto que os dirigentes politicos facam sessoes de informacao periddicas

para lideres de outros partidos politicos e para o pablico em geral.

A abordagem inovadora d4 muito mais apropriagio aos principais actores de
Mogambique e aos lideres politicos, é muito mais simples e com mais enfoque
técnico, e trabalha em condicoes institucionais e fisicas mais favordveis do que a da
Comissio Mista. Para satisfacio dos mocambicanos e dos observadores internacionais,
os primeiros resultados tangiveis foram produzidos no momento da revisao final do
manuscrito para este livro: um prolongamento indefinido das tréguas, jd duas vezes
anteriormente prolongadas, a retirada das forcas de seguranca do governo da regido da

4

Gorongosa,'* e o antncio, por Dhlakama, de que poderia substituir a sua exigéncia

de nomear governadores provinciais por uma solugio na qual os governadores serdo
eleitos na préxima ronda de elei¢oes gerais e provinciais no tltimo trimestre de 2019.'¢

Isto representa nio apenas bons indicadores de um avango no processo de
negociacio, mas também da afirmacio da lideranca de Nyusi na Frelimo, altamente
contestada desde a sua elei¢io em 2014. Ainda nio ¢ claro, no entanto, qual serd o
efeito na descentralizacio, uma matéria considerada mais complexa que a resolugio
das questoes militares pendentes, uma vez que envolve uma redefinigao da sociologia,
da geografia, dos niveis, dos espagos e das formas de poder.

Segundo informagio privilegiada,'® o avango nas negociacdes é pelo menos
parcialmente atribuivel aos esforcos de construgio de confianga de Nyussi. Dizem que
o presidente estd ciente da longa e histérica inimizade entre as etnias changana e ndau,
que remonta aos tempos de Ngungunhane, o Governante do Império de Gaza (1884-
1895) e mesmo antes disso. Essa inimizade explica parcialmente a feroz oposicio da
Renamo 4 Frelimo, vista como um partido dominado por changanas, e vice-versa
(Luebkemann, 2008). Assim, o presidente — um nio-changana, como Dhlakama —
tentou estabelecer contacto directo, evitando possiveis “leituras do pensamento” de
ligagoes étnicas e a participagdo nas negociagoes com o lider da Renamo e os seus
consultores préximos de proeminentes “sulistas” ou falantes de ndau considerados

cooptados para posicdes superiores da Frelimo. O outro factor de construcio de

164 Mozambique: Government Forces Pulling Out from Rural Gorongosa. All Africa.com 28/04/2017. http://allafrica.com/
stories/201704281077.html

165 Mozambique 371.News reports & clippings, 04/05/2017 (Editor: Joseph Hanlon)

166 Comunicagio pessoal com oficial sénior do governo reformado, Maputo, 11/05/17.
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confianga parece ter sido a escolha do General Lagos Lidimo como director-geral
do SISE. Lidimo obteve reconhecimento, também por parte da Renamo, por ter
abordado proactiva e sistematicamente o desafio de forjar um exército nacional
composto por membros de ambos os lados, na sequéncia do acordo de paz de Roma.

Segundo esta légica, as mensagens cripticas do presidente na arena pudblica

contra “intermedidrios informais” que interferem no processo de paz'®’

parecem ser
dirigidas contra o grupo dos sulistas, ao qual, segundo se diz, também pertence o seu
predecessor. Este grupo, que constituiu outrora o centro de gravidade da politica e dos
interesses econdmicos da Frelimo, parece estar a perder poder e influéncia, devido 4
deslocagio do centro da gravidade politica e econdémica para Cabo Delgado.

Se esta andlise estiver correcta, confirma a validade da tese de Ekeh de “publico
primordial”, o que implica que a etnia desempenha um papel determinante nos
assuntos publicos e acordos politicos, etc., em coexisténcia com o “publico civico” das
instituigoes do Estado e da legislagio (ver: Parte I, seccdo 2.3). Assim, o processo de
paz também deve ser uma remodelagio das aliancas étnicas, etc., e a redefinicio da
unidade nacional. Desse ponto de vista, mais autonomia para as unidades subnacionais,
como as provincias, ¢ algo que poderia fazer muito sentido, mesmo para os sulistas,
que actualmente parecem perder terreno em termos politicos e econémicos, com o
risco de nio apoiarem plenamente as negociagbes em curso com o representante do

histérico “arqui-inimigo”.

2.5 Conclusées

As discussoes das secgoes anteriores permitem-nos concluir que Mocambique atravessa
actualmente aquilo a que Antonio Gramsci poderia chamar uma “crise orginica’, na
qual se inter-relacionam intrinsecamente questdes econdmicas e politicas estruturais,
e parece impossivel a transformagio politica e cultural de um sistema hegeménico
estabelecido, em parte devido & inexisténcia de uma sociedade civil dinAmica e
empenhada, um ponto que retomaremos na Gltima parte, a Parte IV. Nas secgoes
que se seguem sobre os Factores Fundadores e as Regras do Jogo, apresentamos os
principais elementos da crise ¢ analisamos as respectivas causas, algumas delas mais
em pormenor.

Concluimos que o pais precisa nio apenas de uma solugio politica urgente para a
crise fiscal, a crise econdmica e a crise politica, e de medidas de reforgo da confianca
entre os principais actores politicos, mas também de progresso em questdes militares,
nomeadamente de cessagio de hostilidades, que é certamente um meio estratégico
para recuperar a confianga na lideranga politica mogambicana por parte dos cidadaos
mogambicanos, dos doadores estrangeiros e dos investidores. O progresso em

questoes militares, nomeadamente a cessagao de hostilidades é certamente um meio

167 http://clubofmozambique.com/news/the-president-of-renamo-and-i-do-not-want-informal-intermediaries-nyusi/
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estratégico para recuperar a confianca na lideranca politica mogambicana por parte
dos cidadios mogambicanos, dos doadores estrangeiros e dos investidores. Mas a
cessacdo das hostilidades resolverd a questao politica da descentralizacio do poder
com substanciais concessoes 3 Renamo, que, como vimos, tem reivindicado de forma
persistente alguma forma de partilha de poder nos seus bastices?

Além disso, quais sio as verdadeiras intengoes e motivagoes da Renamo em relagio
a reforma da descentralizagio? Existe uma vontade genuina de reformar a estrutura
do Estado, com ideias claras sobre como enfrentar esse desafio? Ou hd apenas um
objectivo a curto prazo de lutar por algum grau de influéncia, possibilidades de
cooptagio ou acesso a rendimentos improdutivos e outros recursos financeiros?
Partindo deste pressuposto, faz sentido “investir” quantias substanciais de dinheiro
em vdrias formas de negociagio, mediacio, operagoes de desmilitarizagio, etc., se,
no final do processo, a proverbial montanha parir apenas um rato e nio tiver sido
criada nenhuma reforma verdadeira, incluindo a descentralizacdao? Serd que as bases
da Renamo adoptario a reforma da descentralizacio no seu programa politico depois
da aposentagio do seu lider?

Se o objectivo principal da descentralizagio ¢, segundo a teoria, melhorar a prestagio
de servigos publicos com vista & reducio da pobreza, democratizagio e consolidagio
da paz ao nivel dos governos locais, e tendo como efeito o reforgo estrutural de um
estado fragil, com o objectivo de consolidagio do estado e construgio de uma OAA,
precisam de ser reavaliadas as politicas e estratégias subjacentes a mais de 15 anos de
pratica de descentralizagio apoiada por doadores. Na nossa opinido, ¢ necessdria uma
profunda reforma ou reestruturagio do sistema publico administrativo, de forma
negociada, incluindo as finangas publicas e o papel das provincias. Serd que a revisio
da lei de descentralizagio original (Lei 3/1994) sobre a autonomia municipal e distrital,
promulgada pela AR de entio, apenas com deputados da Frelimo — ultrapassada pela
Lei 2/1997 — é um caminho a seguir para ajudar na convergéncia de posicoes? Ou
serd que um programa mais radical de descentralizacio/devolu¢ao que inclua a gestdao
descentralizada do uso da terra e dos seus proveitos, e a revisao dos critérios de alocagao
das despesas de investimento a favor de governos locais e/ou provinciais mais auténomos
¢ uma condicio sine qua non para uma economia rural mais dindmica e produtiva?

Todos estes pontos potenciais de um programa de reforma geral e abrangente
exigiriam repensar Mogambique na sua forma actual — econdmica, politica
e socialmente. Isso alteraria radicalmente a sociologia e a geografia do poder
estabelecido. E, portanto, essas reformas e os seus catalisadores precisariam nio sé
de uma mentalidade clara e independente, de coragem politica, de um programa
consistente de planificagio estratégica e reforma, mas também de uma alianca
estratégica alargada e abrangente entre todas as forgas socias, produtores agricolas,

PME:s, partidos politicos, instituigoes religiosas e OSCs.
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O presidente Nyusi, num discurso em 29 de Outubro de 2015, reconheceu
abertamente a situagdo econdémica e orcamental em que o pais se encontra, destacando
a necessidade de “acordar do sonho infinito, de simples vontades ¢ comecar a produzir
de forma competitiva e multissectorial”, “[ulm caminho que impée uma nova forma de
actuagio do estado, do sector privado, do sector financeiro e da sociedade em geral”'® E,
alguns meses antes, por ocasido das celebracdes do 40° aniversdrio da Independéncia
de Mogambique, o Presidente sublinhou que é necessdria uma profunda reflexio sobre
a visio de longo prazo para [construir] um pais préspero que sirva adequadamente os
seus cidados.'”

Mas serd que as caracteristicas estruturais de Mogambique e as Regras do Jogo
estabelecidas permitirao esse despertar e essa reflexao, com o propésito de reperspectivar
e corrigir a trajectéria do pais, na dptica de um mandato presidencial de cinco anos,
especialmente no que diz respeito 3 descentralizagio? Como se caracterizaria a
transi¢do de uma OAL para uma OAA no regime de um partido hegeménico, com
o seu passado histérico como movimento militar? Quais seriam as implicagbes para
os acordos politicos intrapartiddrio na Frelimo (e na Renamo), para o acordo politico
entre esses partidos, e no respeitante a dimensio vertical (ou seja, a integragio das
elites politicas locais num acordo politico)? Antes de tentarmos esbogar algumas
respostas a essas questoes na Parte IV, focamos a nossa atengio nas principais partes

interessadas no processo de descentralizacdo de Mogambique.

168 Proferido em Maputo por ocasido de uma gala do 20° aniversario do banco Millennium BIM. http://www.presidencia.
gov.mz/images/documentos/Discurso/gala_20_anos_millenium_bim.pdf

169 Citado pela agéncia noticiosa Lusa, 30/10/15.

170 Mozambique: Mozambican President Wants Reflection on Next 50 Years. AllAfrica.com. 26/06/2015. http://allafrica.
com/stories/201506290315.html
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PARTE III:

Partes Interessadas na Descentralizagao

1 Introducao

Nesta secgdo, apresentamos uma andlise de partes interessadas seleccionadas na
descentralizacio a nivel nacional, provincial e local. Essas partes interessadas incluem
organizagoes do Estado, bem como actores nio estatais.

Como se mostrou relativamente aospaises anteriormente socialistas ou
comunistas (Groys, 2006), esperar que as “partes interessadas” conquistem
o espago publico e expressem o seu apoio a uma politica puablica ou a uma
instituicdo publica torna-se tanto mais ilusério quanto mais a sociedade, a
economia e os servigos publicos e privados se regem pelo dinheiro e vdrias fontes
e formas de acesso a rendimentos improdutivos, e em que a linha diviséria entre
os que tém e os que nio tém vai ficando cada vez mais acentuada e mais sélida.
Nessas sociedades, habituadas a que as condicoes do quadro institucional sejam
decretadas do topo para a base de forma autoritdria, a capacidade de didlogo
e de busca de consenso sobre padroes politicos ultrapassando clivagens sociais,
econdmicas, étnicas e politicas desaparece e é substituida pelo exercicio do poder
nas suas diversas formas politicas, econdmicas e financeiras. Por outro lado, como
vimos na introdugido da PARTE I (Secgao 1.1), hd niveis, espacos e formas de
poder que existem para contestar o poder formal e que, directa e indirectamente,
abertamente e de forma oculta, influenciam decisoes e politicas. Assim, passamos a
examinar os interesses ¢ as praticas das partes interessadas na descentralizacdo, nos
vérios niveis do sistema politico-administrativo mogambicano. Esta andlise ajuda
a identificar factores propulsores e factores constrangedores da descentralizagio,
bem como incentivos e desincentivos a descentralizagdo. Concluimos que as
instituicoes de nivel macro sio mais restritivas que promotoras de devolugio — o
que nio surpreende, tendo em conta o peso histérico da estrutura centralista do
sistema administrativo, bem como as conclusées do capitulo anterior sobre as

Regras do Jogo estabelecidas para a descentralizagio.
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2 Nivel Macro — Principais Institui¢oes Nacionais

2.1 Ministério da Administragao Estatal e Fun¢ao Piblica (MAEFP)
Este ministério, criado em 2015 pelo governo de Nyusi, é uma fusao das duas fungées
de administragio estatal, incluindo governo local e municipal, e servigo pidblico. Estas
duas funcgées, antes reunidas, foram atribuidas a dois ministérios, 0o MAE e o MFP, no
inicio do mandato de Guebuza e sob o impacto da reforma do sector publico (2002-
2012). Propos-se na altura transformar o MAE num ministério do governo local, mas
essa proposta nio foi efectivamente considerada, apesar do reconhecimento de que a
principal fungio do MAE era ser um ministério do governo local, para os municipios
e os OLEs.

A reforma da descentralizacio, no inicio da década de 1990, foi dirigida pelo
MAE e, em particular, pela Direc¢do Nacional de Administragio Local (DNAL)
no 4mbito do Programa da Reforma dos Orgéos Locais (PROL), financiado pelo
BM. Foi fundamental na preparagio e realizagio da introdugio dos primeiros 33
municipios e do respectivo quadro legislativo e primeiras medidas de capacitagio.
E de notar que também desempenhou um papel significativo na integragio dos
distritos e postos administrativos da Renamo na administracio publica, no periodo
pds-AGP, que incluiu contratagio e capacitagio de administradores indicados pela
Renamo.

Em 2002, foi criada a Direc¢io Nacional do Desenvolvimento Autdrquico
(DNDA), com o objectivo de apoiar e controlar o desenvolvimento municipal,
exercendo em parte, portanto, a fun¢io de tutela administrativa sobre os municipios,
poder atribuido por lei a0 ministro da institui¢do. Essa funcio foi agora delegada no
governo provincial, no seu Secretdrio Permanente (SP), cujas fungées sio apoiadas
por um Departamento de Administragao Territorial e Autdrquica (DATA). O cargo
do SP e o DATA estéo, na prética, triplamente subordinados, ou seja, ao governador
da provincia, a0 Ministro do MAEFP e 2 hierarquia do partido da Frelimo.'”! O
objectivo explicito do MAEFP ¢ reforcar a fungio de inspeccdo e controlo exercida
pelo governo principal, ou seja, o seu SB, tanto do governo distrital como do governo
municipal, e do servigo publico.'”

A DNDA do MAEFP ¢ um interveniente essencial na defini¢io, implementagio
e monitoria de politicas, estratégias e decretos que de alguma forma afectam o
espaco politico, fiscal, institucional e até territorial que o governo da Frelimo d4
aos municipios. Estes sdo, ao contrdrio dos governos central, provincial e distrital
(“administragio directa”), considerados uma forma de “administracdo indirecta”, apesar

da sua legitimacio directa através de um processo democrético (ver Secgio II.B.2).

171 Entrevista, membro superior do Governo Provincial Cabo Delgado, Pemba, 06/10/2015.
172 Entrevista, funciondrio superior, MAEFP, Maputo, 18/10/2016.
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Foi também este ministério que foi encarregado de implementar e supervisionar a
estratégia dupla de municipalizacio e desconcentragio, com a DNAL a supervisionar
a elaboragio e apresentagio da LOLE entre 2002 e 2005. O documento estratégico
principal é a Politica e Estratégia Nacional de Descentralizagio (PEND), aprovado
em 2012, 15 anos ap6s a criagdo dos primeiros 33 municipios em Mogambique.
Ao longo do tempo, foi diminuindo a capacidade institucional do MAE, que foi jd
impressionante em todos os assuntos técnicos relacionados com a descentralizagio,
tendo a ténica sido posta nos procedimentos administrativos e legais.

Segundo o Director Nacional da Planificacdo ¢ Cooperagio Internacional do
MAEFP, as principais preocupagoes e prioridades do ministério em relagio aos

municipios e OLEs sdo as seguintes: '7?

2.1.1 Municipios:

* Melhorar as praticas de gestio em matéria de solo urbano, urbanismo e
desenvolvimento, incluindo a gestdo de servios publicos como a gestao de
residuos sélidos, especialmente nas dreas metropolitanas.

* Aumentar a capacidade na gestdo das financas publicas municipais e de
cobranga de impostos, também através do Sistema de Gestdo Autdrquica
(SGA) compativel com o SISTAFE, cujo desenvolvimento, em cooperagio
com o CEDSIEF se arrasta hd anos, porém, sem muitos resultados préticos e
levou, em diversas ocasioes, a tensdes nao apenas entre o CEDSIF e 0o MAEFD,
mas também entre o governo central e os municipios. Alguns municipios
investiram e instalaram os seus sistemas préprios de GFP e/ou com apoio
de doadores (por exemplo, Beira, Nacala, Mocuba), ou entraram em PPPs

4 encarregada do registo de contribuintes e

com uma empresa estrangeira'”
cobranga/administragio de impostos, pagando uma percentagem do aumento
da receita (por exemplo, na Matola e em Pemba).

* Dirigir o controverso processo de devolugio das funcoes estatais na saide
primdria e educagio num total de 22 municipios, que solicitaram oficialmente
essa transferéncia. Neste processo, o ministério quer salvaguardar os interesses
dos sectores de saide e educagio, que ficam com os recursos financeiros (ver
Seccao 111.2.4).

*  Preparar e realizar estudos para a criagio de novos municipios (para 2018, ano
de eleigoes autdrquicas).

*  Melhorar a coordenacio e o controlo dos programas apoiados pelos doadores

destinados a melhorar a gestio municipal em vdrias partes do pais, tendo

173 Entrevista com Candida F. Moiane, Diretora Nacional para o Planeamento ¢ Coopragio Internacional, MAEFP,
23/11/2015.

174 A empresa, RLG de seu nome, ¢ origindria de Israel e tem um contrato com o governo do Zimbabué para administrar
as portagens rodovidrias do pafs.
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2.1.2

como objectivo um s6 programa de desenvolvimento municipal unificado sob

a alcada do ministério.

Desconcentracio

Andlise da funcionalidade e eficicia da actual estrutura organizacional dos
servigos distritais, para melhorar a prestacio de servigos. Isso pode nio sé
resultar em componentes sectoriais mais fortes no PEDD e PESOD, mas
também no restabelecimento da relativa autonomia que, por exemplo, o sector
de satde distrital tinha antes de se fundir com a Ac¢do Social e Mulheres. Isso
pode implicar mudangas na LOLE.

Na mesma linha de raciocinio, promocio da descentralizagio das Unidades
Gestoras Executivas (UGE) do SISTAFE, actualmente localizadas nos
escritdrios do SP distrital dos sectores.

Consolidagio de alguns dos resultados produzidos pelo PNPFD. Trata-se
da actualizacio periédica do PDUT e da monitoria do desempenho para
implementar o PEDD através do SMoDD, este dltimo agora sob plena
responsabilidade do MAEFP/DNAL.

Promocao da descentralizacio do FE e definicdo de critérios de elegibilidade e
alocacdo de recursos para unidades subnacionais.

Tendo em consideragio a critica feita aos governos distritais de nio terem
a capacidade técnica necessdria para exercer as suas fungoes de planificacio,
orcamentagio, prestagio de servicos e controlo interno, a promogio
da capacitagdo de governos distritais e subdistritais é considerada uma
tarefa importante. Isto deve ser feito através das trés institui¢des que sio
supervisionadas pelo MAEFP, nomeadamente, o Instituto Médio de Formacio
em Administragio Puablica e Autdrquica (IFAPA), o Instituto Superior de
Administracio Puablica (ISAP) e o Centro de Capacitagio em Administragio
Piblica, Governagio Local e Autdrquica (CEGOV). A questio da melhor
dotacdo de recursos e de uma base de receita prépria para os distritos nao é

considerada prioridade.

Longe de ser o promotor dinimico e pré-activo da devolugio e da planificagio e

financiamento descentralizados que era na década de 90 (juntamente com a Direccio
Nacional do Plano e Orgamento, DNPO) no entio ME o MAEFP passou a ser

actualmente um “controlador e administrador” do szt quo politicamente motivado, com

pouca competéncia técnica, poucos recursos e actuando na zona cinzenta entre a politica

partiddria e a elaboragio de politicas, e entre abordagens formais e informais. Assegura

que os municipios e a devolugio permanecam subordinados a0 modelo desconcentrado

e controlados por ele, ou seja, pelo estado central e o partido que o domina. As suas
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fungées na PAI (ver Capitulo B, Parte II, Secgio 6) e a elaboracio de legislacao e decretos
como a LEBOFA (ver Capitulo B, Parte II, Secgio 2.4), que os municipios véem como
obstdculos legais & desconcentragio e consideram recentralizadores, vém sublinhar
esta assercio. Vdrios entrevistados também destacaram que, no governo de Nyusi, o
MAEFP nao mudou (ainda) os funciondrios superiores, a nivel nacional, provincial e
distrital (incluindo administradores), escolhidos pelo ex-presidente Guebuza (mais por
motivos politicos que por mérito técnico), o que pode refrear qualquer impeto que a
nova descentralizagdo possa ganhar com formas inovadoras de pensar sobre o assunto.
A ideia de institucionalizar um mecanismo de coordenagio intergovernamental
da administracio publica mocambicana (Conselho Interministerial da Reforma da
Administracio Pablica, CIRAP) e outro para a descentralizacio (Grupo Interministerial
de Descentralizagio, GIDE) e a elaboracio de um plano de acgio para implementar o
PEND (Plano de Implementagio da Politica e Estratégia de Descentralizagao, PIPED),
manterd o MAEFP numa posi¢io fundamental para promover ou impedir quaisquer
mudangas na descentralizagdo que o governo Nyusi queira considerar, por exemplo, em
termos de maior autonomia para os governos provinciais. Isto significa que o MAEFP
precisaria de estar preparado para, se tal lhe for solicitado, transformar novas iniciativas
politicas vindas do topo, ou seja, da comissao politica da Frelimo, em propostas concretas
de legislagio. Esse cendrio nao pode ser excluido, embora, por enquanto, a agenda de
politicas seja considerada “fazer o que sempre se fez”, isto é, preservar e melhorar o

sistema dual de governo local, com base no PEND e no principio do gradualismo.'”

2.2 Ministério da Economia e Finangas (MEF)
Nesta secgio, avaliamos o papel do ministério na descentralizagao. Duas subsecgoes
centram-se no sistema estabelecido de GFP conhecido como e-SISTAFE e na geragao
de receita, e nas institui¢des encarregadas dessas funcgoes, o CEDSIF e a ATM,
respectivamente. Ambos s3o institui¢es auténomas, sob a tutela do MEE

O MEF ¢, pela sua propria natureza, um interveniente importante, se bem
que até agora pouco pré-activo, na descentralizagdo em geral e na devolugao, com
algumas excepcoes. Relativamente a esta questdo, a tarefa principal do ministério
¢ a elaboracio do OE através da DNPO e a alocacido de recursos financeiros, de
acordo com as prioridades do Cendrio Fiscal de Médio Prazo (CFEMP) e do PES
anual, as diversas unidades hierdrquicas e geograficas do sector publico. Isso ¢ feito
através dos subsistemas do SISTAFE operados pelo CEDSIE em colaboragao directa
com a Direc¢io Nacional de Contabilidade Publica (DNCP) e a Direc¢ao Nacional
do Tesouro (DNT). O e-SISTAFE também ¢é usado para monitorar a execugao do
orcamento e produzir os relatérios de execucio do orcamento e as contas anuais

(Conta Geral do Estado, CGE).

175 Entrevista com Candida FE. Moiane, (ver NR: 177).
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Parte do processo anual de orcamentagio ¢ a alocagio com base numa férmula'”®

das transferéncias fiscais as quais os municipios tém direito, principalmente o FCA. Os
limites orgamentais para o FIIA sdo determinados por analogia. Também cabe ao ministro
a fungio de tutela financeira da gestdo municipal, que é exercida pela Inspeccao-Geral de
Finangas (IGF) (ver Seccio I11.2.5.2). Em 2007, o entio Ministério das Financas (MF),
juntamente com a ATM, teve um papel central na descentralizagio para os municipios
de parte da base tributdria nacional, através da Lei 1/2008.

Outras fungoes essenciais do Ministério que sdo relevantes para a descentralizacio
sdo as de capacitagdo e supervisdo nas dreas de aquisi¢des e contratacdes, e gestio do
patrimdnio, cuja responsabilidade cabe & Unidade Funcional de Supervisio de Aquisigoes
(UFSA) da Direccio Nacional de Patriménio (DNP) (ver Secgao 111.2.5.3).

Mais recentemente, em 2015, com o fim do PNPFD e a fusio das funcoes de
planificagio e financiamento do desenvolvimento sob a égide do MEF, e com mudancas
em posicoes superiores, este ministério parece ter ganho um interesse renovado na
descentralizacio. Isso manifesta-se, nomeadamente, através de um interesse expresso
nos dois principais projectos de apoio aos municipios financiados pelos doadores: o
PCMC (financiado por uma doagio do BM) e o PRODEM, apoiado pela DANIDA,
Irish Aid, CSD e ASDI. O Departamento de Plano e Or¢amento Local e Autdrquico
(DPOLM) estd interessado em dados e na sua publica¢ao num site sobre RP municipais e
sustentabilidade fiscal, bem como melhoria das préticas municipais de gestio orcamental.

Num contexto mais amplo, a DNPO do ministério estd interessada em encontrar
um programa (e parceiros de financiamento) que suceda ao PNPFD, que eventualmente
abranja tanto distritos como municipios, bem como uma melhor maneira de fazer com
que os recursos do FDD contribuam para o desenvolvimento da infra-estrutura local,
redugio da pobreza e desenvolvimento econémico local (DEL)."”” No topo da agenda da
DNPO estdo também a fusio do processo de planificagio e orcamento a nivel distrital
(PESOD) através do SISTAFE como forma de assegurar que as prioridades do or¢amento
local se reflictam nas decisdes de OE, bem como a introdu¢io de um elemento baseado
em desempenho na gestio de recursos descentralizados. Uma revisio e ampliagio do
sistema fiscal intergovernamental existente, como sugerido na Parte 5, capitulo B, secgio
5.6, parece nio fazer ainda parte, porém, da agenda do MEF sobre descentralizagio. A
avaliacdo exaustiva do sistema actual (MAP Consultoria, 2017) poderia ser um ponto de
partida essencial.

Pode se presumir que 0 MEF estd a recuperar uma posicio de lideranga por parte
da sua cdpula e, particularmente, do seu Secretdrio Permanente (SP) no processo de
descentralizacgio — um papel que nio teve durante a implementacio do PNPFD.

Esse papel de lideranga é muito bem-vindo, dada a necessidade de tratar questoes de

176 A férmula tem dois critérios: dimensées do territério e populagio.
177 Entrevista com funciondrio superior, DNPO, Maputo, 08/12/2016.
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reforma fiscal na descentralizacio, bem como combater a prética recente de apoio sem
transparéncia e fora do orcamento aos municipios, referida na Parte 5.5 do Capitulo B,

Secgao 5.5.

2.2.1 Centro de Desenvolvimento de Sistemas de Informagio de Finangas (CEDSIF)
Como vimos na secgao anterior, o0 CEDSIE que antes se chamava Unidade Técnica da
Reforma da Administragio Financeira do Estado (UTRAFE), é a entidade auténoma sob
a tutela do MEF que tem a responsabilidade técnica pelo desenvolvimento, produgio,
manutengio e gestao do sistema de GFP de Mogambique conhecido como e-SISTAFE,
e dos seus procedimentos estabelecidos pela legislacdo.””® Estdo previstos cinco
subsistemas'”®, dos quais os sistemas de gestdo orcamental e de gestao de despesas sio os
mais avangados, em comparagio com os outros. Do ponto de vista da descentralizagio, o
mais relevante é o subsistema através do qual ¢ atribuida a despesa definida no orcamento
anual e gerida pelas unidades sectoriais e geograficas a vdrios niveis da administragao
publica mogambicana, em tempo real.

Quanto 2 gestao das finangas municipais, o papel do CEDSIF ¢ muito limitado.
Uma das razées para tal é que a legislagio do SISTAFE, feita sob medida para a
administragio directa do Estado (ou seja, governo central, OLEs, etc.), ndo estd ajustada &
legislagio autdrquica, isto ¢, unidades de administragio indirecta, que confere autonomia
financeira aos municipios. Também ¢ um sistema demasiado complexo para municipios
de menores dimensoes e ainda lhe falta um mddulo para administragio de receitas, da
maior importincia na perspectiva dos municipios. Isto cria uma certa resisténcia por
parte dos municipios quanto a utilizagio do e-SISTAFE para gestdo municipal. Sé
recentemente o CEDSIF se tornou um promotor mais proactivo da mudanca no sentido
de uma gestio descentralizada das finangas municipais, participando no desenvolvimento
de um tipo de e-SISTAFE para os municipios, o Sistema de Gestdo Autdrquica (SGA).
A ideia desse sistema ¢ o seu protétipo (o Sistema de Gestao Municipal, SGM) provém
de um projecto financiado por doadores de apoio ao desenvolvimento municipal, que
foi desenvolvido e ensaiado em dois municipios (Nacala e Mocuba) de 2007 2 2010. Na
dptica dos gestores e lideres municipais, funciona razoavelmente bem."®® Permite-lhes
gerir receitas, despesas e patrimdnio de forma simples, mas eficaz. Embora inicialmente a
equipa técnica do CEDSIF lhe tenha resistido e nio tenha havido quase nenhum apoio
institucional do MAE e da ANAMM, mas tendo sido expressamente solicitado por um
ntimero considerdvel de municipios, o CEDSIF dirige agora o desenvolvimento de um
“SISTAFE municipal”, apoiado por doadores, sobretudo através do PCMC, apoiado pelo

BM. No entanto, levard bastante tempo a desenvolver plenamente e a instalar em todos

178 Lei 09/2002 e o seu regulamento, Decreto 23/2004.

179 Subsistema do Orcamento do Estado, Subsistema do Tesouro Publico, Subsistema da Contabilidade Publica,
Subsistema do Patriménio do Estado e Subsistema de Controlo Interno.

180 Entrevista com funciondrio superior do governo municipal, CM de Nacala, 22/10/2016.
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os municipios um SGA, cujo custo pode ser proibitivo para os municipios de pequenas a
médias dimensoes, a menos que seja apoiado ou subsidiado por parceiros governamentais
ou PDIs. Conforme mencionado atrds, vdrios municipios instalaram, entretanto, to o seu
préprio sistema e/ou contrataram uma empresa privada numa PPP para gerir as finangas.

Para que um OLE tenha acesso ao e-SISTAFE, e, portanto, ao orcamento que lhe
¢ atribuido, ¢ necessdrio que tenha o estatuto, a funcio, o equipamento e os recursos
humanos de Unidade Gestora Beneficidria (UGB),'s! que representa a instituigio alvo
que deve receber uma parte do or¢amento, mas nio o gere. Existem actualmente cerca de
1.150 UGBs em todo o pais.'®

Com esse sistema e os classificadores necessdrios (funcionais, econémicos, geograficos,
etc.) a funcionar, uma unidade descentralizada definida como UGB em qualquer sector,
qualquer nivel de hierarquia ou qualquer 4rea geogrifica definida (nio de municipios)
pode receber e gerir recursos orcamentais publicos (e, eventualmente, patriménio), desde
que estejam reunidas as condigoes técnicas (computadores, acesso a internet), infra-
estruturais (electricidade, um banco) e de recursos humanos (até quatro funciondrios
administrativos qualificados e formados) para o e-SISTAFE funcionar. Assim, uma
escola primdria ou secunddria, um hospital distrital ou provincial, uma administragio
distrital ou um governo provincial, etc., podem administrar directamente os seus recursos
orcamentais (correntes e de investimento). Isto acontece com a maior parte das UGBs
estabelecidas, mas ainda nio com todas as escolas e hospitais, sendo que estes tltimos nao
sao UGBs (ver mais adiante a Secgio 2.4). Uma condi¢do para maior descentralizagio
do e-SISTAFE através de um alargamento das UGBs ¢ que a gestao descentralizada das
finangas publicas ndo deve implicar maiores custos de recursos humanos (por exemplo,
mais gestores e mais pessoal de informdtica), mas deve antes ser alcancada com os recursos
humanos actualmente existentes recebendo formagio técnica (adicional). Para permitir
uma gestdo descentralizada do e-SISTAFE a custo zero, o CEDSIF estd actualmente
a rever os perfis do pessoal do nivel distrital que hdo-de vir a ser responsdveis pelo
funcionamento do sistema.'®?

Jé foi introduzida para a educagio a gestdo descentralizada dos saldrios a nivel distrital
através do e-SISTAFE, que a ser alargado gradualmente a outros sectores, com monitoria
e respaldo do CEDSIE. A gestdao descentralizada das dotagoes para investimento ainda
nio se pode fazer através do e-SISTAFE, ji que requer unidades de aquisi¢oes de bens e
servicos (UGEAs) bem organizadas e competentes, a nivel local, e harmonizagio com as
regras de aquisigoes definidas pelo Decreto 15/2010. Como Weimer & Macuane (2011)
demonstraram, as aquisi¢oes ao nivel subnacional tém falta de capacidade institucional e

s40 propensas a corrupgio.

181 A Unidade Gestora Executiva (UGE) s6 ¢ pertinente para a gestao de macroprocessos, ou seja, o Cendrio Fiscal de
Meédio Prazo (CFMP) e o OE.

182 Entrevista com o membro da Direcgio-Geral, CEDSIF, Maputo, 20/09/2016.

183 Ibid.
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Numa perspectiva de AEP, o CEDSIF ¢ considerado um promotor moderado de
descentralizagio, na medida em que possibilitou descentralizagao da atribuicio e gestao
de recursos. Mas, de acordo com o seu director-geral, nio é considerado um promotor
proactivo, nem forgosamente quer ser visto como tal, a nio ser em circunstincias
excepcionais, sob “pressio de projectos” e contra a sua descricio técnica.'® Para o CEDSIF
ser mais proactivo, o governo central (por exemplo, o MAEFP e 0 MEF) e em particular
os sectores (satde, dgua, etc.) deveriam formular um pedido e apresentar a0 CEDSIF
pedidos de gestdo descentralizada dos seus recursos. Com poucas excepgoes, porém, isto
nio aconteceu ainda. Os gestores superiores do CEDSIF confirmam, portanto, a opinido
geral de que os sectores e, por implicagio, o governo central, nio sio por si préprios
promotores da descentralizacdo, mesmo que o sistema estabelecido de GFP permita a
gestao descentralizada ou possa ser configurado para a fazer.

Uma 4rea em que o CEDSIF assumiu um papel como promotor de mudanga é a do
acesso 4 informagio, agora um direito dos cidadios gracas a Lei 34/2014 sobre Direito
a Informagio. Isto cria as bases para monitoria, andlise e debate das despesas publicas
mais bem informados por parte da AR e assembleias subnacionais, do publico e das
OSCs. O CEDSIF estd a promover activamente orientagoes politicas que irdo resultar
num portal de cidadios sobre despesa publica. O seu “Portal de Finangas Pablicas” estd
pronto para ser discutido e foi apresentado ao MEE o 6rgio de tutela do CEDSIE para
aprovagio. Este portal forneceria dados estatisticos sobre despesas orcamentais, visando
um sistema interactivo permitiria, portanto, que os usudrios analisassem os padrdes de
gastos por diferentes classificadores (funcionais, econémicos, geogréficos, unidades, etc.)
e por periodos de tempo determinados. Permitiria acesso a dados sobre despesas correntes

e de capital (planificadas e executadas) de todas as UGBs a nivel subnacional.

2.2.2  Autoridade Tributdria de Mocambique (ATM)

Os autores nao consideram a ATM um promotor do processo de descentralizagio, dada a
sua estrutura forcosamente centralista, necessdria para maximizar a receita fiscal nacional
e os seus interesses proprios. O seu sistema de configuracio e classificago territorial, com
base em dreas fiscais, muitas vezes ignora os limites e as necessidades de informacio de
municipios e distritos. Por conseguinte, ¢ dificil, por exemplo, filtrar os veiculos registados
em cada municipio e transferir os dados relevantes para as autoridades municipais para
cobrangas de IAV. A ATM conserva muita informacio sobre a base de tributagio que
foi transferida para os municipios nos termos da Lei 1/2008 (por exemplo, sobre IPRA,
IASISA, IAV) e, portanto, relevantes para eles. Foram descritos casos em que a ATM
continua a cobrar alguns dos impostos.'®> A colaboragio entre alguns municipios e a
ATM estd, contudo, a melhorar, p. ex., relativamente 4 educacio fiscal dos cidadios ou a
184 Ibid.

185 Foram apresentados dados que o comprovam pelo projecto dirigido pelo BM PPIAF-SNTA, relativamente 4 Matola,
Tete e Vilankulo.
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bases de dados sobre empresas pequenas e informais. Como j4 afirmdmos atrds, a ATM
estd a cobrar o ISPC, com pouca eficiéncia econdmica, que, pela sua natureza, pode ser
considerado um imposto tipico do governo local e ndo uma fonte de receita nacional (ver
Secgio I1.B.5.5). Por isso, a ATM deve ser um concorrente institucional da administracio
fiscal municipal, em vez de ser uma instituigio que colabora de forma activa.

Uma maneira de rectificar isto ¢ acrescentar o ISPC 4 base tributdria municipal. A
cobranga poderia ser feita com base num acordo mutuamente vantajoso, segundo o qual
a ATM continua a ser responsavel pela cobranga do ISPC. Como jé referido, hd um risco
considerdvel de dupla tributagio dos estratos mais pobres da sociedade municipal, se a
ATM e 0o CM tiverem como alvo o mesmo grupo de potenciais contribuintes.

Observando o peso total do ISPC na composicio das receitas fiscais cobradas pela
ATM, este imposto ¢ quase insignificante. Mas, para os municipios, isso faria uma
enorme diferenca na sua dota¢ao de recursos. Na figura abaixo, calculamos o impacto de
uma hipotética transferéncia do ISPC para a receita municipal, partindo do pressuposto
que 75% do valor total cobrado no ISPC pela ATM ¢ gerado em 4reas urbanas, ou seja,

municipios.

Figura 14: ISPC em relagdo a RP e FCA dos municipios, por provincia, 2014 (%)
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A anilise de que a ilustragdo d4 conta sugere que a transferéncia do ISPC para os
municipios aumentaria os valores actuais do FCA em 7,8%, em média, e a RP dos

municipios em cerca de um tergo dos valores actuais.
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2.3 Ministério da Terra, Ambiente e Desenvolvimento Rural
(MITADER)
A configuragio funcional do ministério é nova, tendo surgido depois de o executivo
de Nyusi assumir a chefia do governo em Janeiro de 2015. Com a sua lideranca
dinidmica e amplas responsabilidades sectoriais, é considerado um ministério-chave
do governo Nyusi. Pode agora também constituir a sede institucional para a pasta
do Desenvolvimento Rural (DR), que passou, nos dltimos doze anos, do Ministério
da Agricultura para o do Desenvolvimento e Planifica¢io e para o de Administragdo
Estatal e agora para o MITADER. Esta migracio do DR, multissectorial e local por
natureza, mostra que esta drea, importante para o DEL e para a prestagio de servios
locais e, portanto, para o cidadao rural local, se faz de certa forma através das lacunas
de um governo e¢ de uma administragio publica organizados verticalmente e por
sector, apesar de haver uma Estratégia de Desenvolvimento Rural (EDR, 2007-2025)
governamental aprovada e complementada por uma Estratégia de Finangas Rurais
(EFR), esta tltima ligada ao Projecto de Democratizacio e Descentralizaciao (PDD).
A estratégia do MITADER para transformar as dreas rurais em bases produtivas
para o desenvolvimento sustentdvel e a geragio de rendimentos, reflectindo a segunda
prioridade politica do presidente Nyusi apds a consolidagio da paz, é resumida no

seu Programa Estrela'®. Este programa tem cinco componentes estratégicas, a saber:

* Capacitacio de recursos humanos e transferéncia de tecnologia (mais saber);

* Infra-estrutura rural para o acesso aos mercados (via rural);

* Prestacio de servigos bancdrios e de financiamento bdsicos (um distrito — um
banco)

* Aumento do acesso 2 dgua (dgua viva);

* Aumento do acesso a diversas fontes de energia eléctrica (quinta de energia).

O Programa Estrela de cinco pontas, de natureza transversal e trans-institucional e,
portanto, exigindo elevada capacidade de coordenagio, deve ser financiado em parte
pelo sector privado, isto ¢, bancos nacionais, e incentiva a concorréncia entre distritos na
apresentagio de propostas. E potencialmente mais relevante para os governos locais, tanto
devolvidos como desconcentrados, na perspectiva de prestagio de servigos. Hd davidas,
porém, sobre a capacidade de se financiar este ambicioso programa nas actuais condicoes
econdmicas e fiscais, e sobre os poderes de mobilizagio do MITADER relativamente ao
esforgo de coordenagio necessdrio.'” A abordagem inovadora do MITADER parece
encarar o DR principalmente como uma questio técnica e econémica, dependente de

agentes econémicos (bancos, comerciantes, empresas locais, etc.), ignorando assim, em

186 MITADER, Programa Estrela, sumdrio, 2015- 2019 (Apresentagio de Powerpoint).
187 Entrevista com funciondrio sénior, MEE, Maputo, 02/11/2016.
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grande medida, as suas dimensoes sociais, administrativas e politicas e as oportunidades
oferecidas, por exemplo, pelo Férum Consultivo da Terra ou por actividades dirigidas
por OSCs e ONGs locais. Da parte do MEE parece haver uma certa hesitagio em
transferir completamente o FDD para o MITADER para fins de DR, a nio ser que
possa assegurar que, com o investimento em infra-estrutura local, produz os efeitos
desejados no DEL e na geracio de rendimentos e emprego ao nivel local. A abordagem
do MITADER também ignora amplamente a “imunidade” dos sectores, mesmo dos
departamentos dos ministérios, a uma melhor coordenagio decorrente de uma estrutura
organizacional “em forma de silo”, o comportamento de procura de rendimentos
improdutivos (rent seeking) dos departamentos e ministérios e a concorréncia entre eles.
Isto passa-se sobretudo ao nivel distrital, onde a relagdo entre os servigos distritais, em
vez de ser cooperativa, foi antes descrita como “um brago de ferro”.'#8

A necessidade de melhorar a capacidade local de gestao da terra, igualmente crucial
para uma descentralizagio bem-sucedida, para a geracio de receitas locais e para o
DEL, praticamente nio é abordada no Programa Estrela, embora a gestdo da terra,
sob influéncia central, seja considerada uma “medida complementar” na abordagem
do MITADER, subordinada ao lema Terra Segura. Actualmente, nio é claro até
que ponto as institui¢des subnacionais de gestdo de terras (Servigos Provinciais de
Geografia e Cadastro, SPGC) e as dos distritos — consideradas institucionalmente
fracas — virao a ter maior capacidade e mais recursos. Do mesmo modo, também nao
estd claro que seguimento se prevé para os sistemas cadastrais, instalados nos governos
locais no norte e centro de Mogambique no periodo 2009-2014 com assisténcia
técnica da CMC. Deve-se lembrar que o antigo Ministério de Coordenagio da Acgio
Ambiental (MICOA) contribuiu para a producio de legislagio sobre gestio de terras
e planeamento de uso do solo, embora este dltimo, na prética, tenha sido promovido
pelo PNPFD e esteja agora formalmente ancorado no nivel distrital através do
processo de PDUT.

Pode, pois, partir-se do principio de que uma das forcas do MITADER reside
na sua competéncia técnica e institucional na gestdo da terra e do meio ambiente,
especificamente nas dreas urbanas. Um dos trunfos potenciais do MITADER ¢ o
Instituto Médio de Planificagio Fisica ¢ Ambiental (IMPFA), que, quando estiver
plenamente funcional, realizard cursos sobre Planos de Estrutura Urbana (PEU)
e Planos Locais de Adaptagio as Mudangas Climdticas (PLA), especificamente
destinados a funciondrios dos municipios e das administragées dos distritos. O
MITADER pode assim fornecer assisténcia técnica e formagio em dreas que sio
cruciais para a gestdo descentralizada das zonas urbanas. O MITADER j4 estabeleceu
um vinculo institucional com o PRODEM, que ¢ financiado pelo Programa de
Mudangas Climdticas e Meio Ambiente da DANIDA, em relagio 4 Componente A

do PRODEM (adaptagio as mudangas climdticas e planeamento urbano).

188 Entrevista com funciondrio superior, DATA, Governo Provincial de Cabo Delgado, Pemba, 07/10/2016.
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A laia de balango, o MITADER, por enquanto, no pode ser avaliado como um dos

principais promotores da descentralizagio, particularmente na perspectiva de devolucio.

4 . . JOR] S . .
2. Ministérios Sectoriais
Nesta seccdo, discutimos descentralizacio sectorial analisando trés sectores, os seus
ministérios sectoriais e parceiros locais, e abordagens de descentralizacio. Estes
sectores s30 4gua e saneamento, saiide, e estradas e obras publicas, ou seja, construcio
rodovidria nos municipios.'® Incluimos também uma breve sec¢io sobre educagio
para fins comparativos. Ao contrdrio do que acontece com os outros, diz-se que esse
sector teria promovido a descentralizagio na tltima década.

Antes de discutir o papel dessas institui¢cbes na descentralizagio, dada a sua importincia
para a prestagdo de servicos publicos ao nivel do governo local, discutimos brevemente
a complexa arquitectura institucional em que estdo inseridas, com enfoque no espaco

municipal (urbano). Isto pode entender-se melhor observando o diagrama abaixo.

Figura 15: Servigos publicos em municipios — partes interessadas e modos de
alocagdo de recursos
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189 Este tema foi acrescentado durante a revisio do manuscrito do livro.
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No espago urbano, por exemplo, uma cidade pequena, as instituigoes municipais,
ou seja, o Conselho Municipal (CM), o Presidente do Conselho Municipal (PCM) e a
Assembleia Municipal (AM) estdo representados na parte inferior 4 esquerda. Recebem
financiamento, incluido no plano, no orgamento, na contabilidade, etc., do governo
central, ou seja, do MEE que, em colaboragio com o MAEFP e o INE, calcula,
atribui e distribui as transferéncias fiscais dentro do sistema intergovernamental de
transferéncias fiscais assente em férmulas via e-SISTAFE, através de uma agéncia
especializada de GFP. Além disso, o governo distrital, responsdvel pela satide e
educacio primdria (entre outras dreas) recebe as suas doagoes através do e-SISTAFE,
mas, de forma diferente do municipio, nio como dotacio, uma vez que nio tem
autonomia, pelo que o seu orcamento faz parte do or¢amento do governo central.
Uma terceira categoria de instituicées de prestagio de servigos sio fundos auténomos
(FIPAG, AIAS, FTC, etc.), que possuem o mesmo estatuto juridico que os
municipios. Estes fundos efectuam as suas transferéncias e investimentos no espago
municipal segundo os seus préprios planos e regras, muitas vezes sem coordenagio
com o governo municipal, que geralmente também nao estd bem informado sobre
estes assuntos. Uma excepgio digna de nota é o FE, cujo sistema de transferéncias estd
harmonizado com o sistema estabelecido de transferéncias fiscais intergovernamentais.
Uma quarta categoria de intervenientes sio as empresas ptblicas, como a empresa de
electricidade EDM (do lado direito do diagrama). Esta empresa é, a maior parte das
vezes, também um parceiro municipal na cobranca da taxa de recolha de residuos
sélidos, que vem incluida na conta de electricidade dos seus clientes. Mais uma
vez, as empresas publicas intervém no espago municipal consoante as suas préprias
prioridades, planos, orcamentos e procedimentos, muitas vezes sem coordenagio
com o governo municipal. Nos dois tltimos casos referidos, fundos auténomos e
empresas publicas, os ministérios sectoriais tém apenas uma funcio de fiscalizagio
e de elaboracio de politicas. Os projectos dos érgaos estatutdrios auténomos e das

empresas s3o principalmente financiados pela ajuda externa ao desenvolvimento.

2.4.1 Agua e saneamento

Durante mais de 20 anos de reforma, foi introduzido um grande ndimero de
politicas, documentos estratégicos e instrumentos juridicos relacionados com
dgua e saneamento.'”® Em geral, o abastecimento de dgua segue a l6gica da gestio
desconcentrada. Isto significa que o Estado, representado pela Direccio Nacional
de Aguas (DNA) no Ministério das Obras Publicas, Habitacio e Recursos Hidricos

(MOPHRH) ¢ entidades especializadas, como o Fundo de Investimento e Patriménio

190 Para mais pormenores, ver Forquilha (2013), em que se baseia a presente sec¢io. Documentos principais de politicas
e estratégia do sector de 4gua e sancamento sao a Politica de Agua, o Plano Estratégico de Abastecimento de Agua e
Saneamento Rural, o Programa Nacional de Agua e Saneamento Rural e 0 Manual de Implementagio de Projectos de
Abastecimento de Agua Rural.
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de Agua (FIPAG) e a Administragio de Infra-estruturas de Agua e Saneamento
(AIAS) detém e administram os recursos hidricos e a infra-estrutura para a produgio,
armazenamento ¢ distribuicio de 4gua potdvel. De hd alguns anos a esta parte, a
administracio da 4gua estd agrupada em administragbes regionais, por razdes de
economia de escala. Essas administracoes regionais gerem despesas correntes e de
investimento. Nas principais zonas urbanas (vilas e cidades), a infra-estrutura é alugada
pela FIPAG a um operador privado (ou o préprio FIPAG funciona como operador),
que faz um contrato com o cliente, que paga a d4gua em funcio do seu consumo a precos
fixados pelo regulador, o Conselho de Regulacio do Abastecimento de Agua (CRA).
Em vilas e cidades mais pequenas e nas capitais distritais, o “proprietdrio” e gerente
das fontes de dgua e infra-estrutura ¢ a AIAS, que também faz contratos de aluguer
com empreiteiros privados para a gestdo de Pequenos Sistemas de Abastecimento de
Agua (PSAA), também em municipios (de menores dimensoes). Os operadores sio
seleccionados com base em concursos lancados e adjudicados a nivel nacional ou
provincial. Embora, em teoria da gestao desconcentrada, o preco da dgua deva cobrir
o custo de producio e distribuiciao de 4gua, os pagamentos do operador & FIPAG
ou AIAS pelo aluguer, bem como os lucros de exploragio deste tltimo, o custo de
investimento e manutengio que cabe a0 FIPAG e AIAS precisam de ser subsidiados
pelo Estado ou financiados por PDlIs.

A figura abaixo mostra o investimento por fonte de financiamento nos tltimos
anos, para a AIAS e para o FIPAG. Mostra o elevado grau de dependéncia da ajuda
externa durante esse periodo e uma reducio considerdvel do investimento através do

FIPAG (em zonas urbanas) em favor de sistemas mais pequenos em zonas rurais.

Figura 16: Investimento total em 4gua (fontes internas, externas) 2009-2014, em
milhdes de MZN
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As fontes para financiamento de investimento e, por implicacio, as decisdes
de aquisigoes e contratagoes reflectem uma abordagem centralista (e dirigida pelos
doadores) da gestio da d4gua, como o mostra a figura abaixo relativamente ao ano de

2013.

Figura 17: Agua e saneamento. Investimento (interno e externo), por instituicdo,
2013 (em %)
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Fonte: Autores, com base em dados do REO

Ao nivel local (distrital e subdistrital), as comunidades participam na gestio e
manutengio de fontes de dgua. Assim, a abordagem descentralizada do abastecimento
de 4gua e da sua gestdo representa um sistema interinstitucional extremamente
complexo com elevados custos de transacgio, dominado por érgios do governo
central, que controlam o investimento, as aquisi¢oes e a seleccio do operador. Tanto
o empreiteiro como o operador prestam contas aos seus superiores e nio as bases. O
governo distrital e o Servigo Distrital de Planificacio e Infra-Estrutura (SDPI) sio
institucionalmente bastante fracos. A figura que se segue ilustra a complexidade do
sistema.

O grau de eficdcia, eficiéncia, transparéncia e responsabilidade do sistema varia nos
distritos e nos municipios mais pequenos. Bons exemplos dignos de nota observados
durante a pesquisa sio os distritos de Ancuabe e Chai, bem como o municipio
de Mocimboa da Praia, todos na provincia de Cabo Delgado, onde a empresa
KUTENDA explora os PSAAs. O sistema, construido por uma empresa chinesa, ji

foi gerido pelo CM sem, no entanto, ter recebido a infra-estrutura necessdria. Desde
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a sua aquisicio pela KUTENDA, a empresa aumentou substancialmente as horas
de abastecimento de dgua e alargou os seus servigos a nove dos dez bairros. Foram
instalados medidores de 4gua e o niimero de consumidores aumentou de 1.804 em
2014 para 2.066 em Outubro de 2015.' A empresa também oferece assisténcia
técnica a pessoas individuais, incluindo mulheres, seleccionadas pela comunidade,
que operam bombas de dgua em dreas periféricas — uma grande oportunidade de
empoderamento da comunidade e das mulheres, e de geracio de rendimento (Van
Houweling, 2015). A empresa envia relatérios trimestrais ao CM, que considera
ser o agente de supervisio e principal destinatdrio das reclamagées dos cidadios,
cabendo 8 DPOPHRH a supervisdo técnica. O principal desafio com que a empresa
se defronta ¢, segundo os seus directores, a recuperagio dos seus custos operacionais e
sua rentabilidade, j4 que muitos utentes consideram a tarifa da 4gua demasiado alta e
muitas vezes ndo pagam a conta ou atrasam-se no pagamento, recusando-se também

a aceitar o pagamento de multas.

Figura 18: Sistema desconcentrado de abastecimento de dgua — estrutura
organizacional (exemplo: PSAA)
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191 Entrevista com gestor superior, KUTENDA, Pemba, 10/10/2016.
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Num meio local historicamente propenso a conflitos politicos (entre a Renamo e
o governo) e com eleigdes autdrquicas altamente contestadas, por vezes com violéncia
de que resultam mortes (como nas elei¢oes intercalares de 2005 em Mocimboa da
Praia), a 4gua e as tarifas sao um conhecido factor politico, que pode comprometer o
abastecimento regular de 4gua, mesmo que o sistema esteja perfeitamente operacional.
Um estudo recente sobre o uso do abastecimento de 4gua local como instrumento
politico, ou até como “arma’, nas campanhas eleitorais na cidade de Nacala, vem
corroborar esta afirmacio (Rosdrio & Guambe, 2015).

Assim, as Regras do Jogo estabelecidas nao sio sempre conhecidas nem cumpridas
por todas as partes envolvidas em sistemas de 4gua locais. Pouca capacidade institucional
e a ténica na prestagio de contas ascendente, com processos de comunicagio
trabalhosos e longos periodos de espera por deliberages e transferéncias de fundos
nao ajudam necessariamente o cidaddo nem os governos distritais (ou municipais) a
alargar o abastecimento de 4gua e a aumentar a resolugio de questdes técnicas. Além
disso, o modelo desconcentrado nem sempre ¢é aceitdvel para todos os municipios,
que querem ter mais poder sobre o que consideram os seus recursos e reduzir assim
a sua dependéncia das decisdes dos governos provinciais e/ou empresas para cuja
selecgao nao sio consultados. Montepuez ofereceu, por isso, alguma resisténcia ao
que considera ser uma imposigio superior de um sistema de 4gua. Os governos locais
também querem mais transparéncia relativamente a estrutura do preco de producio e
distribuigdo da 4gua potdvel, incluindo os lucros do operador e o preco pago por eles &
AIAS pelo aluguer da infra-estrutura.'”? Mesmo PSAAs com novos investimentos em
infra-estrutura nio constituem garantia da eficdcia do abastecimento de dgua, como
o demonstram os estudos de caso, uma vez que a estrutura de custos dos operadores
e o preco da dgua podem favorecer a procura de rendimentos em vez de manutengio
eficaz e recuperacio de custos (Uandela, 2012). Isto também se aplica a operadores
associados ao FIPAG em cidades e vilas de maiores dimensées, cujos lideres afirmam
que os planos de investimento do FIPAG nio se conciliam com os planos de expansio
da cidade e o abastecimento de dgua ¢é caro e instdvel.

Concordamos com Forquilha (2013), quando afirma que faltam 4 abordagem
estabelecida elementos essenciais considerados necessdrios para a descentralizagio
efectiva dos servicos de dgua e saneamento — verificam-se, nomeadamente, falta de
autonomia dos governos distritais, falta de financiamento local e/ou de transferéncias
regulares para investimento e reparagdes, falta de competéncia da gestao técnica e de
prestacdo de contas aos niveis inferiores, e de circula¢io de informagido. Os quadros
superiores a nivel provincial tendem a concordar. Um funciondrio da DPOPHRH

na provincia de Nampula defende um maior grau de autonomia do distrito na

192 Entrevista com Nicolas Morand, Coordenador do PROGOAS Helvetas, e com o Sr. Higino, Coordenador de
Programa, ORATTA, Pemba, 07/10/2016.
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tomada de decisoes (alinhado com os PEDDs e PAOs) e um aumento considerdvel
de recursos financeiros e de recursos humanos qualificados, que correspondam a
necessidade especifica de cada distrito e provincia.'”® A posicio deste funciondrio é
secundada por um colega de Cabo Delgado, que real¢a a necessidade de descentralizar
o financiamento de capital de investimento e nio apenas recursos para despesas
correntes. Defende também a revisio dos niveis dos saldrios pagos aos directores
de empresas operacionais, que sdo superiores aos saldrios pagos no sector publico,
provocando conflitos e uma migragio de pessoal qualificado do publico para o
privado."* Trata-se de uma tendéncia geral que deveria ser combatida através de uma
reforma do sistema de carreira e saldrio — algo bastante improvavel na actual situagao
de stress econémico e fiscal analisada na Secc¢ao I1.C.1.

Concluindo, podemos sugerir que faltam & actual abordagem do abastecimento de
dgualocal e do seu alargamento componentes essenciais, como sejam uma estratégia de
descentralizagio bem definida, maior autonomia e apropriagio por parte dos governos
locais, mais recursos para despesas de capital e pessoal técnico com melhor formagio.
A auséncia destas componentes pode explicar por que razio nio se observa nenhuma
mudanga palpdvel nos tltimos 10 anos em relagio a cobertura do abastecimento de
dgua: o indice de 50% da populagio rural com acesso regular a dgua limpa nao se

alterou durante este periodo.

2.4.2 Saide

O actual Sistema Nacional de Sadde (SNS) continua a espelhar os ideais socialistas
de oferecer servicos de satde gratuitos para todos em todo o pais. Esses ideais foram
atenuados e complementados por uma abordagem de mercado para a prestacio de
servigos de satde (privados), principalmente nas zonas urbanas, ou seja, as principais
cidades e vilas do pais. A conjuntura dos prestadores de servios privados de satde estd
a mudar, tendo passado de um ndmero inicial limitado de clinicas simples de empresas
individuais ou de pequenas clinicas de tipo cooperativo para investimentos privados
considerdveis em clinicas especializadas e centros de satde e hospitais privados. Como
noutras dreas econémicas, esses novos investimentos estio directa ou indirectamente
ligados 2 elite politica (Weimer, 2012c¢).

Nesta sec¢ao, analisamos, numa perspectiva de descentralizacdo, o nivel subprovincial
de prestagio de servicos de satide puiblica nas zonas rurais, ou seja, o SNS a nivel distrital.
Calcula-se que existam 1.400 centros de satide rurais em todo o pais que formam a rede
de Cuidados de Satide Primdrios (CSP) (Village Reach, 2014). A rede de Cuidados de
Satide Secunddrios (CSS) é composta pelos hospitais distritais. Um niimero considerdvel

de CSP, muitos deles em zonas remotas, nio tem acesso regular a electricidade,

193 Entrevista com membro do Governo Provincial, Nampula, 12/10/2016.
194 Entrevista com membro do Governo Provincial, Cabo Delgado, 07/10/2016.
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telecomunicagoes e, nalguns casos, também nao tem vias de acesso permanentes e
depende, portanto, de fontes de energia alternativas (por exemplo, botijas de gis —
propano/butano — e energia solar) para satisfazer as suas necessidades energéticas. Sao
enormes os desafios profissionais, de gestio e até mesmo de subsisténcia, que se colocam
a0 pessoal de satde dessas unidades, tendo em conta as condi¢ées de trabalho e de vida
muitas vezes adversas e a distAncia a que se encontram as autoridades estatais de satide —
as vezes, ausentes — a nivel nacional e provincial, que decidem e administram os recursos.
Variam muito as distincias geograficas entre a capital provincial e as unidades de CSSs
distritais, e entre estas unidades de CSSs e as unidades de CSP'*

A figura abaixo representa os gastos com a satide por componentes principais nos

tltimos anos.

Figura 19: Orgamento da Saude (SNS), por principais componentes, 2010-2014
(em %)
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Fonte: Autores, com base na CGE e dados fornecidos pela UNICEF

Vemos que houve um aumento de recursos para o nivel distrital, ou seja, para os
SDSMAS (excepto hospitais), em detrimento dos servicos provinciais de satde.
Podem atribuir-se os aumentos a uma desconcentracio parcial da gestdo de despesas
correntes (saldrios) para os SDSMAS. As instituicdes do nivel distrital, incluindo
unidades de satide, ndo tém orgamento para investimentos e a parte que lhes cabe no

orcamento geral da satide ¢ limitada.

195 Por exemplo, na provincia de Gaza, os 134 centros de satde rurais estio, em média, a 47,5 km do armazém distrital
de medicamentos; mais de 15 % estdo localizados a distancias superiores a 75 km do depésito distrital de medicamentos

(Village Reach, 2014: 21).
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A figura abaixo sobre a alocagio de recursos para a satide (tanto despesas
correntes como de investimento) nos trés niveis principais da administracio
publica mostra que houve, na realidade, algum grau de descentralizagio dos
recursos a partir de 2014. A quota-parte dos distritos e das provincias nas despesas

de satide aumentou.

Figura 20: Despesas de saude (SNS) por nivel de administragdo publica (em %)
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Fonte: MAP Consultoria, 2017, com base no REO

Como se pode ver na figura acima, a dotagdo or¢amental do sector da saide foi
altamente centralizada até 2014, com recursos alocados ao nivel nacional (MISAU)
e com os cinco hospitais de Maputo consumindo mais que os or¢camentos conjuntos
para o nivel provincial e para o nivel distrital. O nivel central (Maputo) também
consome dois tercos do investimento no SNS. Nao ¢ feito nenhum investimento
a nivel distrital. O panorama nio se alterou relativamente aos dos anteriores,
analisados por Weimer ez /. (2012). Uma das razoes ¢ a abordagem incremental do
orcamento praticado até agora, que ndo tem em conta as necessidades e os custos de
produgio e prestacio de servicos de saide, que variam de provincia para provincia.
Estes custos incluem o custo da construgdo de unidades de satde que estd atrasada
ou foi abandonada, devido a corrup¢io, ineficiéncia de aquisi¢oes e contratacoes, e

empreiteiros desonestos.'”®

196 Estd documentado um caso recente na provincia de Nampula, em que oito unidades de satide estao por concluir, o
que priva de servicos de satide um niimero de pessoas que se calcula em 8 milhoes. Agéncia de Informagio de Mogambique.

Maputo, 11 de Margo de 2016.
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Diversos estudos recentes sobre a economia politica do sector da satide (CEPSA,
2015; Yadav & Weimer, 2013; Weimer et al., 2012), embora com diferentes enfoques,

convergem nas principais conclusées sobre financiamento e gestao do sector. Estas

conclusées podem ser resumidas da seguinte forma:

Financiamento e gestio da saiide (todos os niveis):

O orcamento da satide, apesar de registar, entre 2011 e 2015, um aumento de
7% para 9,1% das despesas totais, ainda estd abaixo dos 15% recomendados
pela Declaragio de Abuja, bem como do objectivo de 54 USD per capita
definido pela OMS.

Est4 a diminuir o apoio externo ao sector e particularmente a0 PROSAUDE e
uma grande parte do apoio ¢ feito fora do orcamento e fora da CUT.

Fraca governagio do sector da satide, com pouca transparéncia, desvios de
medicamentos ¢ material de laboratério, juntamente com persistentes casos
de corrupgio.

Desigualdades das dotagbes orcamentais para as provincias, com claro

favorecimento de Maputo (Cidade e Provincia).

Gestao de servigos de satide locais (distritais)

166

Perda parcial de autonomia relativa, recursos e poder deliberativo,
nomeadamente das institui¢oes distritais de CSS, ou seja, unidades de satdde e
hospitais distritais, com a introdugio dos Servicos Distritais de Satide, Mulher
e Accio Social (SDSMAS) e do e-SISTAFE, que ¢ gerido pelo Secretdrio
Permanente do Distrito

As unidades locais de saide de CSS s6 tém o estatuto de UGB em casos
excepcionais;

Cadeia de comando directa inexistente ou limitada entre as instalagdes
locais de armazenamento de medicamentos e a Central de Medicamentos e
Artigos Médicos (CMAM) e unidades regionais de armazenamento; grandes
desafios na manutengio da cadeia de abastecimento e entregas atempadas de
medicamentos, cuja consequéncia sio stocks ocasionalmente esgotados;

A logistica de medicamentos ¢ prejudicada por um sistema hierdrquico muito
vertical e estratificado, que aumenta os custos de transac¢io dos medicamentos,
informagdes e sistemas de gestao de entregas, bem como o risco de desvios.
Um dos obstdculos criticos é conseguir transporte seguro, principalmente ao
nivel distrital. Uma solu¢io pode ser encomendar cada vez mais os servicos
de entrega a operadores de transportes do sector privado, com a condigio de
o ministério responsivel pela satde aumentar a capacidade subnacional de

gestdo de logistica e reforcar o seu papel de supervisio e controlo de qualidade,

A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios



especialmente no que diz respeito as cadeias de abastecimento fundamentais
de medicamentos, vacinas, gds propano e material de laboratério, algumas dos
quais exigem instalagées e cuidados especificos (por exemplo, cadeia de frio
para vacinas) (Village Reach, 2014).

* Ao mesmo tempo, o financiamento da prestagio local de servigos de saide com
financiamento do MEF para saldrios, e bens e servigos, entregue através do governo
provincial, nem sempre é coordenado com os recursos do PROSAUDE através
do AOS aos CSS e organizacio de ajuda individuais e ONGs que intervém nos
cuidados de satide a nivel local, embora os governos provinciais (DPS, DPPF)
mantenham o controlo da dotagio orcamental e gestio da satde ao nivel distrital;

* As prioridades de satide definidas no PEDD e nos PESODs nio se reflectem
sempre no orcamento da satide do governo central, embora se considere

sempre que a sadde tem “médxima prioridade”.'””

Participacido da comunidade na gestio da saiide
* Os comités locais de co-gestio de saide ainda nio foram amplamente

implantados e tém pouca vitalidade.

*  Os comités de satide tém pouca relevincia, aceitacdo e credibilidade.

o~

* O programa de apoio aos Agentes Polivalentes Elementares (APE)

o~

institucionalmente fraco, com pouca apropriagio por parte do MISAU e
financiado e orientado por doadores.
* Papel marginal reservado aos agentes tradicionais de satide das comunidades e

pouca interacgéo com estes.

Tendo em conta as constatagdes acima, concluimos que a descentralizagio efectiva na
satide ndo tem sido uma caracteristica do sector na Gltima década, uma preocupagao
partilhada pelos parceiros do PROSAUDE e profissionais de satide a todos os niveis
subnacionais. Estas conclusoes coincidem com a andlise do UNICEE, que, na sua
nota sobre o orcamento do sector, conclui que, com excepgio do Conselho Nacional
de Combate a SIDA (CNCS), nao hd indicio de que as alocagées do sector de satide
sejam, em termos relativos, desconcentradas do nivel central para o nivel provincial e
distrital (UNICEE 2014, p.7).

Os factores restritivos sio a auséncia de uma politica de descentralizacio
especifica do sector, restrigoes quanto A quantidade e & qualidade dos recursos
humanos, particularmente para gestdo orcamental, e falta de recursos e de critérios
claros para a sua alocagao aos niveis subnacionais da administracao de saidde. Por
concepgio e falta de especificagoes em contrdrio, sdo as autoridades provinciais

(no caso de Maputo, responsdveis por quatro hospitais na zona da capital) que

197 Entrevista com membro da Assembleia Provincial, Provincia de Cabo Delgado, Pemba, 07/09/2015.
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decidem e gerem os servicos de satide a nivel local, administram exclusivamente
os orcamentos correntes e de investimento, o Fundo Comum Provincial,'® fazem
concursos publicos (com poucas excepgoes no caso da construgio de postos de
satde, etc., pelos municipios) e pagam saldrios.

Portanto, o pessoal de sadde entrevistado no decorrer deste estudo defende
fortemente uma maior reforma do SNS, com vista a aumentar substancialmente
a autonomia, os recursos ¢ a capacidade de gestdo de instituigoes de nivel distrital,
principalmente os CSS, com prioridade para a logistica, o transporte e a gestio
financeira de medicamentos, incluindo a RP gerada pelos CSSs que ¢ actualmente
canalizada para a Direcgio Provincial do Plano e Finangas (DPPF). A inclusio,
pelo CEDSIE dos CSSs na sua rede de UGEs é uma condi¢io prévia essencial
dessa reforma e estava previsto que fosse totalmente implementada em 2016, se
houvesse disponibilidade de financiamento. A separagio da componente de Saide
da componente de Mulheres e Acgdo Social nos SDSMAS também ¢ considerado
um passo necessdrio para a reforma da descentralizacio do sector da sadde, para a
qual hd uma certa simpatia na percep¢io que 0 MAEFP tem das etapas futuras de
implementagio da PEND.™ Ao fim e ao cabo, a sadde deve “ter prioridade, sempre
e automaticamente”, dado o seu importante papel no desenvolvimento de recursos
humanos no pais e relativamente a alguns dos desafios de sadde que o pals enfrenta
(cuidados de satde materno-infantil e desnutricio crénica infantil). Em suma: as
autoridades distritais de satide precisam de “mais autonomia e mais recursos”.?

E provavel que um nivel local do SNS institucional e financeiramente reforcado
e mais auténomo também contribua para uma melhor interacgio com a comunidade
e outros prestadores de servicos de saide (por exemplo, parteiras tradicionais e
curandeiros), bem como prestadores de servicos de satide privados, dadas as vantagens
comparativas que estes tém, nomeadamente uma maior proximidade dos clientes
(doentes) e da comunidade.

Essa reforma precisaria de ser acompanhada pela revisio e reestruturagio da
capacidade do sector de gerir os seus recursos disponiveis (humanos, orcamentais,
patrimoniais, farmacuticos, etc.) de uma forma eficiente, eficaz e transparente. Isto
foi e continua a ser um dos principais obstdculos identificados pelos estudos citados
atrds. Um estudo concluiu que, em 2011, “uns considerdveis 37% dos recursos do
sector foram gastos na gestdo e administragio dos programas de satide publica, o que
sugere que hd reservas suficientes para aumentar a eficiéncia da gestio” (Anénimo,
2011a, p.7).

Se bem que algumas partes da elite continuem a defender uma distribuicio justa
dos servigos de satide e 0 acesso a eles independentemente do estrato socioecondémico
198 Apoiado pela CSD

199 Entrevista com funciondrio superior, MAEFP, Maputo, 22/10/15.
200 Entrevista com membro superior do Governo Provincial de Cabo Delgado, Pemba, 07/10/2015.

168 A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios



e de que lado se estd na clivagem urbano-rural — uma responsabilidade cldssica de
um Estado-providéncia —, outras aderiram a abordagem liberal do mercado livre, em
que o acesso a servicos de satide é uma questdo de rendimento individual e de poder
de compra. Devido & procura de servicos de satde de qualidade e as deficiéncias do
SNS para satisfazer essa procura, muitos mogambicanos e estrangeiros residentes com
suficiente poder de compra, incluindo os membros da elite governante, tém recorrido
sistematicamente 2 vizinha Africa do Sul para obter bons servigos de satde, o que
indicia uma boa oportunidade econémica.

A proposta aqui apresentada de uma descentralizagdo mais rigorosa e mais
abrangente do sector da saide reflecte-se nas novas prioridades estratégicas do
ministério. A nova direc¢io que surge da mudanca de governo realizada por Nyusi
em 2014 vé a descentraliza¢do como o foco de reforma do ministério. Isso reflecte-se
no PESS II e na cria¢do de uma unidade de reforma para esse fim, iniciativas ambas

muitos apreciadas pelos parceiros do PROSAUDE.

Transferéncia para os municipios de fungées e recursos para cuidados de satide
primdrios

Esta questdo ¢ controversa e precisa de ser politica e conceptualmente tratada com
alguma urgéncia, tendo em consideracio a importancia que o MISAU e a sua direcgao
ddo & descentralizagdo no actual plano estratégico do ministério.

A base juridica para uma efectiva transferéncia desta fungio e dos recursos
necessdrios é o Decreto 33/2006. De acordo com o principio do gradualismo, este
instrumento legal deve orientar e facilitar a transferéncia gradual da responsabilidade
dos Cuidados de Satide Primdrios (CSP) para os municipios, que sio legalmente
responsdveis por este servico. O Decreto estipula que essas transferéncias devem ser
formalizadas sob a forma de contrato entre o governo provincial (DPS) e o municipio
elegivel. Este tltimo deve provar que tem 2 sua disposi¢io recursos humanos e fiscais
suficientes e qualificados, e recursos patrimoniais. Um calenddrio para a transferéncia
faz também parte do contrato, que deverd ser monitorado por uma comissao provincial
de monitoria. Desde a aprovacio do decreto, ou seja, num periodo de mais de dez
anos, apenas foi assinado um desses acordos (com a cidade de Maputo), apesar de um
ndamero considerdvel de municipios terem formalmente solicitado a transferéncia, que
consta também do PIPED do MAEFP.

Se se fizessem as transferéncias — hd muita resisténcia a elas por parte do sector —,
todos os recursos fiscais para saldrios, equipamentos especializados, etc., nio
passariam, ainda assim, para o municipio, mas continuaram antes a ser alocados ao
sector e geridos por ele. Isto produziria certamente o efeito da dupla subordinacio
do pessoal de satde, subordinado a vereacdo municipal de ac¢do social, por um lado,

e as autoridades distritais ou provinciais de satide no que diz respeito a saldrios. E
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provével que isso tenha efeitos disfuncionais sobre a qualidade da prestagio de servigos
nos municipios. Mesmo sem transferéncias realizadas, existem, actualmente, bons
exemplos de cooperacio produtiva entre as autoridades municipais e distritais de
satde, por exemplo, municipios que investem em edificios ou adquirem ambulancias,
com as autoridades provinciais ou distritais de satide cobrindo os custos de operagio
(por exemplo, saldrios de pessoal ou combustivel).

A falta de progresso na transferéncia de plena responsabilidade pelos CSSs para os
governos locais equipados com algum grau de autonomia para a gestao do servico é
uma questao de politica que deve ser resolvida urgentemente, também na perspectiva
dos parceiros internacionais de ajuda ao desenvolvimento, interessados em continuar a
apoiar o sector da satide em Mogambique. O processo deliberativo também precisaria
de ter em consideragio o debate em curso sobre até que ponto a satide primdria (e o
ensino primdrio, j4 agora) deve permanecer sob responsabilidade do governo central
ou provincial ou ser efectivamente descentralizada (o que estd previsto no actual plano
estratégico do MISAU).!

2.4.3 Fundo de Estradas
O Fundo de Estradas (FE) aloca 10% das suas receitas — resultantes do imposto
nacional sobre combustiveis — para construgio e manutencio rodovidria a nivel do
governo local,*” alocando esses recursos como financiamentos consignados numa
modalidade alinhada com o sistema de transferéncia intergovernamental.

O diagrama acima indica o valor médio atribuido aos municipios pelo FE, tendo
em consideracdo que em 2013 foram criados 10 novos municipios, aumentando o
total para 53. A distribuicao dos recursos é baseada em trés critérios formais (a—c) e

um informal:

* O ndmero de municipios por categoria (cidade A, B, C, D e vila);

* A rede rodovidria municipal existente, por categoria de estradas (excepto a
categoria 1: estradas nacionais) e a sua extensio (em km);

* A densidade populacional;

* O desempenho na conversao do financiamento do FE em estradas publicas,
validadas por inspectores certificados e a gestdo processual e financeira da
dotagdo do FE.

Os critérios estdo muito pouco divulgados e as regras de gestio nem sempre sio

compreendidas pelos departamentos de obras publicas do governo municipal. Outra

201 Ver contribui¢io para o debate sobre descentralizagio pelo antigo Ministro da Administragio Estatal, Alfredo
Gamito, durante a recente conferéncia internacional Que Caminhos para o Futuro? Beira, 22-23 de Margo, 2017; UCM/
IESE/MASC. https://soundcloud.com/fundacao-mecanismo-de-apoio-a-sociedade-civil-fundacao-masc

202 Decreto 56/2003.
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questdo — frequentemente fonte de discérdia entre o FE e o governo municipal — é
a complexa legislagio em matéria de aquisi¢des e contratagdes, cujo conhecimento e
cumprimento constituem um sério obstdculo a uma entrada regular de recursos para
a construcio e manutencio de estradas. No entanto, dado o mecanismo alinhado de
transferéncia, gestdo e controlo usado pelo FE, consideramos que a colaboragio entre
o FE e os municipios mogambicanos produz impacto, nio obstante a necessidade de

abordar questoes de transparéncia, melhorias processuais e capacitagio.

Figura 21: FE — Transferéncia anual média por municipio, 2009-2015 (em USD)
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Fonte: MAP Consultoria, 2017

2.4.4 FEducacio®™

Desde a Independéncia, a posicio e o compromisso do governo tem sido a
educagio gratuita para todos através do Sistema Nacional de Educagio (SNE),
o que se reflecte em politicas fundamentais e documentos de estratégia,”® bem
como na quota do sector no or¢amento anual. Nos tltimos cinco anos, os gastos
com educagio mantiveram um nivel de cerca de 20% do OE, correspondendo a
cerca de 7% do PIB. Uma parte considerdvel dos gastos ¢ financiada por doadores
e administrada a nivel distrital, principalmente os saldrios. Além disso, existe o
Apoio Directo a Escola (ADE), para financiamento de custos correntes e compra

de equipamentos, manutengio, materiais did4cticos, etc., contribuindo assim para

203 Os autores agradecem as importantes contribuigdes para esta sec¢ao de Caroline Ennis e Domingos Rosério, que
participaram numa andlise da economia politica para o Centro de Aprendizagem e Capacita¢io da Sociedade Civil
(CESC), encomendado pela Fundagiao Mecanismo de Apoio a Sociedade Civil (MASC).

204 Politica Nacional da Educagio (PNE) de 1995 e, desde entdo, dois Planos Estratégicos para o Sector da Educagao
(PEE, PEE I e PEE II).
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melhorar a qualidade da educagio. Financiado por um doador (BM), mas nio
abrangendo todas as escolas, o ADE ¢ administrado a nivel local, em principio,
pelos Conselhos de Escola (CE). Estes sdo geralmente compostos pelo director da
escola, professores, alunos e pais ou representantes da comunidade, que participam
na identificagdo de prioridades de gastos e governagio educativa local. O CE tem,
no entanto, pouco poder decisério e, portanto, é geralmente o director da escola que
assume o comando. Embora uma parte do financiamento do ADE, actualmente até
3.000 USD/ano/escola, seja para gastos correntes, é classificado como investimento.
O CEDSIE, a pedido do entdo Ministério da Educa¢io (MINED) — desde 2015
Ministério da Educagio e Desenvolvimento Humano (MINEDH) - configurou o
e-SISTAFE de forma a poder transferir os fundos para as respectivas UGBs.

A Figura abaixo mostra o padrio de gastos através dos niveis de administracio

publica e por tipo de despesa para 2014.

Figura 22: Despesa em educacdo por tipo e por nivel (2014), em %
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Fonte: REO

A figura mostra que os governos distritais j4 administram o grosso das despesas
correntes e mais de 10% do investimento financiado externamente, através do ADE.
Assim, a desconcentragio do sector estd bastante avangada em comparacio com
outros sectores. No entanto, de forma semelhante aos sectores da dgua e da satde,
a maior parte do investimento ¢ gerida pelo governo central, limitando a capacidade

dos distritos de alargarem os servios.
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A configuracio do sistema de GFP, harmonizada com as politicas de descentralizacio
do sector, também permite uma desagregacio diferenciada do padrio de despesas
de investimento, como mostra a figura a seguir. O ADE, administrado localmente,

absorve uma parte considerdvel do investimento externo.

Figura 23: Investimento em educacao, por tipo, 2014, (em milhGes de MZN)
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Fonte: OE, 2015

Como demonstra o recente debate nacional sobre a qualidade da educacio, um grau
de descentralizagiao muito mais avangado em comparagio com os outros sectores nao
garante resultados de qualidade. As razoes para isso podem residir na formacio e
motivagio inadequadas dos professores e nos défices na gestao da educacio aos niveis
distrital e subdistrital, entre outros. Para uma discussio sobre isto, remetemos o leitor
para a literatura relevante (AfriMAP e OSISA, 2012; Casey, 2014).

2.5 Instituicoes de Supervisao, Inspecgdes e Controlo Interno e
Externo
Nesta secgio discutimos trés instituigoes. Deixamos de lado as instituigoes de

inspec¢do dos ministérios sectoriais e do MAEFD.
2.5.1 Auditoria Externa: Tribunal Administrativo

Em termos funcionais, a responsabilidade pelo controlo externo das unidades

governamentais subnacionais (administracdes distritais ¢ municipios) recai sobre o
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Tribunal Administrativo (TA). A organizagio é composta por trés secgoes que sio
consideradas #és tribunais em um: i) a primeira secgao é a de Contencioso Administrativo;
ii) a segunda secgao, a de Contencioso Fiscal e Aduaneiro; e iii) a funcio da rerceira
seccdo € controlar e auditar as Contas Gerais do Estado anuais. A dltima secgao inclui
duas subseccoes: a primeira para o visto, ou seja, a pré-auditoria das deliberacoes sobre
despesas ¢ matérias administrativas ligadas ao recrutamento de pessoal e a segunda que
diz respeito 2 aquisi¢do e contratagio de bens e servigos publicos. Estas actividades
sdo complementadas por auditorias anuais no terreno (ex posz) a uma amostra de
institui¢des da administracio publica e dos municipios, em que sio examinadas contas,
obras publicas, activos e contratos, baseadas em critérios de eficiéncia de custos, em
conformidade com as regras de aquisi¢io e contratagoes estabelecidas, etc. A outra
subsecgio realiza a auditoria das receitas e despesas publicas. Cerca de 34% das despesas
publicas sio auditadas anualmente (EUROSIS & MGA, 2010, p.10). Esta subsecio
também estd encarregada de avaliar as contas anuais dos governos centrais e locais, ou
seja, 0 processo ¢ o cumprimento das regras estabelecidas e dos resultados pretendidos
na execugio orcamental. Nesse sentido, produz um parecer técnico e juridico anual
sobre a Conta Geral do Estado (CGE). Este parecer técnico é um documento publico
e serve para a AR exercer exercer melhor a sua funcio de controlo sobre o executivo
e avaliar, discutir e aprovar (teoricamente, também rejeitar) as contas anuais. A nivel
municipal, o equivalente 4 CGE é a Conta de Geréncia (CdG).

A terceira secgio do TA funciona, portanto, como um auditor geral das contas
municipais anuais. Ela nio s6 define a forma como as contas municipais sio
estruturadas e produzidas (através de vdrios modelos ligados ao sistema geral de
classificacdo orcamental para as receitas e despesas estabelecidas pela legislagio), mas
também ¢ responsdvel pela avaliagio anual das contas anuais municipais (CdG). O
TA parece ter feito essas avaliacoes de forma aleatdria, mas nenhum parecer técnico
foi ainda publicado e ¢ altamente improvével que qualquer relatério de auditoria de
contas municipais tenha sido apresentado (e discutido) as assembleias municipais e ao
publico em geral. Mesmo tendo em consideragio que as fungées da terceira secgio do
TA foram recentemente descentralizadas para as delegagoes provinciais, é improvével
que ja tenham comecado a fazer uma grande diferenca. Isto significa que a funcio de
auditoria externa nacional dos municipios e a sua prestagio de contas aos superiores e
as bases ¢ em grande medida inexistente.

Nos tltimos anos, € no quadro do Segundo Plano Corporativo do TA (PLACOR
II), o TA estabeleceu delegagdes provinciais presididas por um juiz. A descentralizagio
do TA estd em processo de consolidagio, mas sofre de falta de recursos, instalacoes
adequadas, equipamentos e uma efectiva ligacio em linha 2 institui¢io nacional. Nao
sdo claras, porém, a relagdo funcional e a divisdo do trabalho entre as institui¢oes do
TA a nivel nacional e provincial. O Terceiro Plano Corporativo do TA (PLACOR III)
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centra-se na organizacio do TA a nivel central, partindo da premissa que os tribunais
administrativos provinciais nio tém nenhuma relagio hierdrquica com o 6rgio
central da organizagio a nivel nacional, ou seja, sdo auténomos. Assim, as unidades
descentralizadas do TA nio estavam contempladas na metodologia para a elaboragao
do PLACOR III e estavam ausentes do trabalho das instituicoes e consultores
envolvidos.?” Actualmente, nio ¢ claro até que ponto a criacio desses tribunais de
nivel local conseguiu substituir todos os diferentes tipos de relagdes com clientes locais
(governos locais, instituigoes publicas e privadas e empresas) que sdo caracteristicas do
TA central e que cobrem toda a administragao publica.

H4 alguns indicios de que alguns TA provinciais preferem que seja a “sede” a
lidar com os vistos no processo de aquisicées e contratagoes. Se assim for, o processo
de aquisi¢bes e contratagbes a nivel subnacional continuard a enfermar de longos
procedimentos burocrdticos e préticas pouco transparentes, propensas 3 corrupgio,

nomeadamente a nivel distrital e municipal (ver mais adiante).

2.5.2 Auditoria Interna: Inspec¢io-geral das Finangas (IGF)

As fungées de controlo interno e as inspecgoes de gestdo financeira a nivel nacional
e subnacional sio prerrogativas da Inspecgio-geral das Finangas (IGF), instituicio
subordinada a0 MEE. Através do seu Departamento de Inspecgao Autdrquica (DIA),
exerce as fungbes de tutela financeira que o Ministério tem sobre os municipios.
Os seus inspectores avaliam regularmente as financas municipais, a qualidade da
contabilidade e dos respectivos sistemas documentacio e a sua conformidade com as
regras estabelecidas, oferecendo assessoria, formagao no local de trabalho e assisténcia
técnica aos funciondrios municipais. No entanto, os problemas relativos & correcgio
dos procedimentos, ao cumprimento das normas e A transparéncia parecem ser os
mesmos. Segundo funciondrios da IGE pouco progresso se faz, dando azo a fraudes,
transac¢des duvidosas e indevidas, e prdticas corruptas. Embora os relatérios de
inspec¢do sejam entregues a chefia municipal, dificilmente chegam & AM ou ao
publico interessado e, como tal, nio contribuem muito para aumentar o controlo e
a prestagdo de contas, embora se conhecam casos em que esses relatérios levaram 2
aplicacio de medidas disciplinares e/ou & demissio de funciondrios.

Apesar de mais de dez anos de reforma da administragdo publica e da inclusio de
funcdes de controlo e auditoria em diversos projectos de apoio e projectos nacionais
de descentralizacao e desconcentracio, os sistemas de controlo interno e auditoria
nao foram desenvolvidos nem mostraram eficicia. Um estudo encomendado pela
Embaixada da Suécia sugere que uma razio pode ser a proliferacio de instituigoes
com atribui¢oes e procedimentos diferentes, muitas vezes no harmonizados, e a falta
205 Comunicagao Pessoal com consultor senior, Maputo, 04/07/15.

206 DFID, 2011. The Political Economy of Procurement in Mozambique. Context, Institutions, Practice and Risks. Artigo de
investigacio interna nao publicado.
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de definicao das relagoes interinstitucionais entre elas (Steen, Tavares & Lald, 2014,
p. 11).

Um recente estudo de auditoria interna sobre o PCMC, apoiado pelo BM e
sob a égide do MAEFD, sugere que a falta de controlo interno é uma das principais
razdes para um fraco desempenho fiscal e financeiro e a fraca prestagio de contas
dos municipios abrangidos pelo programa, um factor que influencia negativamente o
sistema de financiamento (baseado no desempenho) que faz parte do programa.

Foi ja sugerido que as instituigoes de auditoria do sector privado deviam actuar
numa escala maior e preencher a lacuna institucional que nio pode ser coberta por
unidades de controlo internas e externas que seguem as suas regras e orientagoes. Na
verdade, isto aconteceu em muitos programas e projectos, embora nio necessariamente
sob a alcada das institui¢des publicas nacionais estabelecidas. A questao ¢ financiar
essas inspecgoes e o seu controlo de qualidade. No caso dos municipios, a proposta
tem algum mérito, pois os obriga por lei a inserir periodicamente uma rubrica para
auditorias no seu orcamento anual, a ser aprovada pela AM. Isto ndo s6 ajudaria a
gerar 0s recursos orcamentais necessarios para as auditorias, mas também permitiria &
AM, cuja tarefa ¢ controlar o executivo, obter acesso a dados e informagées relevantes
para esta fun¢do. E uma vez que, em principio, as sessoes da AM sao publicas, os
cidadios e as partes interessadas estariam mais bem informados sobre as préticas de
gestdo financeira, etc., contribuindo assim para aumentar a prestacio de contas do
executivo. Para que isto aconteca (e seja alargado aos governos distritais), a legislagio

teria de ser alterada.

2.5.3 Supervisio de Aquisicoes: Unidade Funcional de Supervisio de Aquisigies
(UFSA)P”

A UFSA ¢ o 6rgao governamental responsdvel pela supervisio da implementagio
dos regulamentos de aquisi¢bes e contratagdes formulados no Decreto 05/2016.
Est4 colocada sob a tutela da Direc¢iao Nacional de Patriménio do Estado (DNPE)
e é chefiada pelo seu Director Nacional Adjunto. O 4mbito do trabalho da UFSA
¢ definido pelo Decreto 142/2006 e inclui a coordenagio de todas as actividades
relacionadas com as aquisi¢des e contratagoes publicas e a gestio de um sistema
centralizado de dados e informagées, bem como dos programas de capacitagio nessa
drea. A nivel provincial, as UFSAs tém coordenadores/pontos focais que trabalham na
Direc¢io Provincial de Plano e Financas (DPPF) e que sio responsdveis por auxiliar
os distritos e outras entidades a nivel local. A UFSA também coopera com os 6rgios
de controlo internos (IGF) e externos (TA) no que se refere ao controlo das despesas
publicas através do processo de aquisi¢oes e contratagoes. A UFSA tem, na nossa

opinido, um grau de eficdcia inferior ao necessdrio, atribuivel 4 sua incorporagio

207 Esta seccao segue em grande medida os argumentos apresentados no DFIF (2011).
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orginica na arquitectura do MEE, uma capacidade institucional estruturalmente fraca
para supervisionar e documentar o processo de aquisi¢io de cerca de 900 unidades de
aquisicoes e a formacao de pessoal. Apesar dessas deficiéncias estruturais, o desempenho
da UFSA parece ter melhorado, também devido 2 prestagio de assisténcia técnica
financiada por doadores.

As Unidades Gestoras Executoras das Aquisicoes (UGEA) sio as unidades
encarregadas de administrar o processo de aquisi¢io em todas as unidades orcamentais
estatais e governamentais, desde o nivel central (ministérios, direcgées, institutos,
EDs) até ao nivel local (provincias, distritos ¢ municipios). Estas unidades estao
subordinadas & Autoridade Competente®® e subordinadas & UFSA. Segundo o
Decreto 142/2006, as UGEAs possuem uma longa lista de tarefas, entre as quais,
preparar o plano de aquisigoes e contratages, auxiliar o Juri, manter um registo de
fornecedores, enviar informagdes sobre aquisicoes e contratacdes sectoriais, propor
alteracoes aos documentos dos concursos, propor acgbes de formacio, informar a
UFSA de priticas antiéticas, receber e processar reclamagdes sobre os concursos e
enviar os documentos contratuais ao TA para obtencio de visto, caso se trate de um
valor de aquisi¢io acima de 5 milhées de MZN.

Existem menos de 200 UGEAs a nivel local (distrital e municipal). A sua
competéncia e desempenho variam, mas prevalece a percepgio que, de uma forma ou
doutra, estdo envolvidas em préticas corruptas e representam um alto risco fiducidrio.
Parecem ter sido feitos alguns progressos a nivel distrital, devido a intervengoes
especificas no quadro do PNPFD. A redu¢io do nimero de inquéritos do TA aos
processos de aquisigoes e contratagoes enviados ¢ um indicador desses progressos.

Por outro lado, estd comprovado que, nos processos de aquisi¢des municipais, ainda
hd desafios persistentes em relagio & separagdo clara das fungoes entre os principais
membros das UGEAs, a Autoridade Competente, os técnicos que elaboram os TdRs
para projectos, membros do juri e fiscais. Alguns até podem participar na gestéo fiscal
de projectos e fundos publicos e podem ter informagdes antecipadas e detalhadas sobre
medidas de aquisi¢io e volumes de investimento. A nivel subnacional e municipal,
e especialmente em obras publicas e construcio, as UGEAs que funcionam bem e
estdo bem apetrechadas sio consideradas excepgoes. Esse facto, aliado ao papel de
supervisdo institucionalmente fraco da UFSA, pode explicar a opinido generalizada,
que, a nivel do governo local, existe “corrup¢ao descentralizada” ou, nos termos de
Bardhan (2002)* a captura de contratos publicos pela elite, que ocorre especialmente
quando os mecanismos locais de prestagio de contas, e os mecanismos de controlo

externo e interno sio institucionalmente fracos, como j4 mencionado. A arquitectura

208 Instituigoes do Estado e governamentais que langam concursos e assinam um contrato com o fornecedor (de bens e
servicos). O representante dessas entidades chama-se “Autoridade Competente”.

209 Bardhan, Pranab, 2002. Decentralization of Governance and Development. Journal of Economic Perspectives: 16 (4):
185-205.
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actual de execugio e supervisio de aquisi¢oes pode nio ser um grande factor promotor
de descentralizagio com vista a um governo local e uma prestacio de servigos de
qualidade e efectivos, a menos que se lhe queira dar crédito pela sua contribuigio
para a “descentralizagio da corrup¢ao”. As préticas corruptas nas aquisigoes reduzem
geralmente a qualidade e o tempo de vida do investimento publico na prestagio de
servigos.

Apesar das deficiéncias institucionais e outras falhas e desafios enfrentados pelo
TA,*® o0 IGF e a UFSA/UGEAs, e o seu historial sofrivel, se ndo mesmo pouco
satisfatério, reconhece-se que teriam um papel fundamental a desempenhar na
descentraliza¢io — um papel que desempenharam de forma muito pouco satisfatéria.
Assim, as tés institui¢des aqui discutidas sio promotores de mudanca muito
limitados. Uma postura mais agressiva no que diz respeito ao cumprimento de fun¢des
e padroes de orcamentagio e prestagio de contas, um maior enfoque no governo local
e nos seus planos estratégicos e operacionais, uma harmonizacio das suas relagoes
e procedimentos interinstitucionais e, acima de tudo, uma melhor capacidade
de aplicagio e uma politica mais eficaz e mais transparente no acesso do publico
a informagio podem transformd-las em actores no palco da descentralizago, algo
que que as partes interessadas (cidaddos, empresas, parlamentos, OSCs), gostariam
de ver. Isso implicaria mudar as Regras do Jogo, isto ¢, a legislacio, nio apenas no
sentido de criar de institui¢cdes mais bem equipadas e independentes, como também

da despolitizagio do Estado.

2.6 Assembleia da Republica (AR)

Desde as primeiras elei¢des multipartiddrias em 1994, a AR sempre contou com uma
maioria da Frelimo (Parte II, Secgio B, 1, Figura 2). Actualmente, a Frelimo detém
144 lugares, a Renamo 89 ¢ o MDM 17 (Anexo 7.2). Com esta maioria segura,
a Frelimo, o partido dominante, assegurou a promulgacio de toda a legislagio e,
com poucas excepgoes, a rejeicio das iniciativas dos partidos da oposi¢io, como o
projecto de lei sobre provincias auténomas, apresentado em 2015 pela Renamo e
endossado pelo MDM. Pelas razoes discutidas na Secgdo II.A, raras sdo as ocasides,
na histéria da AR mogambicana, em que esta aprovou um projecto de lei por
unanimidade. As recentes excepgoes foram a Lei 9/2014, sobre a composi¢io da
CNE, a Lei 17/2014 (Lei de Amnistia) e a Lei 34/2014 sobre Direito 4 Informacao.
Enquanto a iniciativa para as duas primeiras componentes da legislagio provinha

das negociagoes no Centro de Conferéncias Internacionais Joaquim Chissano entre

210 Por ex., o grau de independéncia institucional do TA relativamente ao executivo, que nio s6 define a alocagao
orcamental anual da institui¢do, mas também pode exercer pressio politica, informalmente e através das estruturas
dominantes do partido, conduzindo ao tratamento ambiguo de casos politicamente sensiveis. Um desses casos ¢ o
empréstimo e as despesas da EMATUM, que, contrariamente ao parecer publico e informado de especialistas, foi
recentemente considerado pelo Presidente do TA como estando completamente em conformidade com o “livro de regras”

(O Pais, 9 de Junho de 2015).
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a Renamo e o governo da Frelimo, ou seja, de fora do parlamento, a dltima reflectia
uma iniciativa da sociedade civil mogambicana (SC) que, depois de mais de oito
anos, conseguiu obter uma maioria parlamentar. O potencial e o papel legislativo
da AR, também em matéria de descentralizacio, s3o limitados por quatro factores,

pelo menos:

* A maioria “estrutural” do partido Frelimo durante mais de duas décadas de
democracia eleitoral multipartiddria;

* A obrigacio de os deputados votarem de acordo com a bancada, o que impede
o voto individual desviante, por parte de um DAR, de acordo com a sua
propria consciéncia (“ditadura de voto do partido”);

* Poucas iniciativas legislativas préprias, uma vez que muitos projectos de lei
apresentados vém do executivo e, por sistema, recebem uma “nio-objecgio”
da Comissio Politica da Frelimo;

* Legitimidade reduzida, dado que em muitas elei¢cbes parlamentares se
verificaram irregularidades e/ou alguma forma de manipulagio, segundo os
observadores eleitorais nacionais e internacionais, sem que, no entanto, se

alterassem os resultados eleitorais, que foram sempre contestados pela Renamo.

Nestas condigbes, era previsivel que a iniciativa legislativa do MDM de Abril de
2017 — para abolir as administracdes dos distritos nas dreas urbanas onde existem
municipios — dificilmente teria possibilidade de ultrapassar os obstdculos formais
do processo legislativo e muito menos conseguir uma maioria para debate e possivel
aprovacio. Consequentemente, o projecto de lei foi rejeitado, com base em motivos
formais, porque nao respeitava a Constitui¢io.?!!

Os partidos politicos actualmente representados na AR podem, neste quadro,

fazer a diferenca em relagao a descentralizagio?

2.6.1 Bancada da Frelimo
A composicio da bancado do partido Frelimo na AR e o seu processo de candidatura
resultam de uma folha de votagio baseada em listas para as eleicoes legislativas, em
que o cargo ¢ de facto decidido pela ctpula do partido. Também ¢ este, claro estd,
o caso nas listas dos outros partidos. A ligacio do candidato com os eleitores do seu
circulo eleitoral é fraca, o que tem implicagoes numa agenda da descentralizagao que
poderia ser promovida por grupos partiddrios locais.

Numa perspectiva de descentralizacdo, é relevante analisar como o nivel local e

os interesses do nivel central na Frelimo trabalham em conjunto para solidificar uma

211 http://opais.sapo.mz/index.php/politica/63-politica/44572-assembleia-da-republica-chumba-proposta-do-mdm-de-

se-extinguir-governos-distritais.html
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relagdo clientelista dentro do partido, independentemente da hierarquia no partido e
no Estado. As elei¢oes para cargos nos 6rgaos distritais e provinciais até as do Comité
Central e do Congresso do Partido (o drgio deliberativo supremo) desempenham um
papel importante. Os candidatos sio agrupados em categorias de membros que se
consideram representar a base sociolégica e politica elegivel para promogio e beneficio
do partido (por exemplo, veteranos da luta de libertagio, mulheres, jovens, etc.), em
fungao da sua importincia, e em conformidade com uma quota para cada um que
representa a “continuidade” e a “mudanca” (por exemplo, em termos geracionais).
Uma vez que os 6rgios do partido terminam os seus mandatos quase a0 mesmo
tempo, sio periodicamente realizadas elei¢oes internas para todos os niveis, com base
no principio da base para o topo, ou seja, das células do partido (nivel mais baixo)
até a0 Comité Central e ao Congresso. Na campanha por candidaturas e lugares nos
respectivos 6rgios, é comum que alguém que deseje candidatar-se a um lugar num
6rgdo superior do partido apoie candidatos de niveis inferiores, que devem entio votar
a favor do apoiante. Este esquema facilita aliangas entre os votantes e os candidatos a
todos os niveis e, embora isso nio seja necessariamente intencional, abre a porta ao
oportunismo, & compra de votos e ao clientelismo por parte de candidatos de nivel
superior. Estes mobilizam fundos, recursos politicos (influéncia, amizades, beneficios
materiais, ligacdes as elites governamentais, administrativas ou econdmicas, etc.) em
troca da expectativa do voto de nivel inferior no candidato a um érgao de nivel superior.

Na prética, isto ndo significa forcosamente que o candidato de nivel inferior
tenha em mente os interesses do eleitorado local, mas sim os interesses das estruturas
partiddrias de nivel superior. Por outro lado, no caso de um candidato de um érgao
de nivel superior ganhar e, assim, se transformar em patrono, de facto e de direito,
isso pode acarretar a obrigagio de satisfazer necessidades e pedidos do cliente de
nivel inferior, que precisa de procurar legitimidade no seu circulo eleitoral e na sua
comunidade. De acordo com a definicio de clientelismo, isso acaba por implicar a
obrigatoriedade de delegar ou distribuir poder a niveis inferiores (locais). A decisao
de criar novos municipios que nao satisfazem inteiramente os critérios de selecgao
estabelecidos por lei pode ser o resultado desse jogo de poder vertical e de lealdade
reciproca, em casos em que o candidato consiga subir na hierarquia no interior do
partido. Em caso de nio eleigio do (potencial) patrono para posi¢oes superiores do
partido, as estruturas partiddrias inferiores podem ser privadas dos beneficios que
esperavam que lhe viessem do topo. Isto pode resultar em desilusio relativamente
aos membros superiores do partido e numa absten¢do nas elei¢oes ou no voto em
candidatos da oposicao. Como Forquilha (2009) mostrou, a maioria destas observagées
também sio vilidas para a Renamo.

Isto significa que os interesses locais, ou seja, os municipios e os distritos, nio

sdo necessariamente representados no parlamento ou, se forem, nio sio expressos.
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Durante a pesquisa para este estudo, os autores tomaram conhecimento de que alguns
deputados da Frelimo oriundos de provincias abrangidas pela iniciativa da Renamo
para provincias autdnomas eram, em privado, a favor de mais autonomia e uma maior
parcela de recursos para a sua provincia — como na proposta da Renamo — mas néo o
podiam admitir abertamente. Existe, portanto, o fenémeno de uma certa hipocrisia
dentro do partido, com deputados que, por um lado, reflectem as opiniées das bases

212

do partido?? e admitem em privado que as provincias auténomas e os governadores
eleitos nio seriam m4d ideia, mas que, por outro, nio se expressam abertamente na
AR, quando este assunto deve ser debatido. Trata-se de um contencioso que nao foi
resolvido através do acordo politico intrapartiddrio. O modus operandi caracterizado
acima impede que as questoes de descentralizagdo se tornem politicamente virulentas,

a menos que isso seja autorizado pelas estruturas supremas de lideranga do partido.

2.6.2 Bancada da Renamo

O facto de a Renamo, apesar das baixas e dos danos econémicos causados pelo conflito
militar no centro de Mogambique, ter obtido um niimero substancial de votos nas
eleigbes gerais e provinciais de 2014 (as custas da Frelimo e do MDM) demonstra que
este partido nio ¢ apenas uma for¢a militar, embora residual, mas também tem uma
considerdvel representatividade de eleitores e elites locais. Estes querem ver mais OAA
e uma participagdo na economia e nos recursos, até agora exclusivamente apropriados
pelo partido dominante e pelas suas elites.

Convém destacar que o padrio eleitoral emergente corresponde ao resultado das
primeiras elei¢oes multipartiddrias em Mogambique em 1994. Os que se sentiram
excluidos, ou nio representados pela Frelimo, em 1994 eram os mesmos que em
20142 O discurso da Frelimo e as politicas de descentralizagio e desconcentragio, a
criagdo de municipios, de Autoridades Comunitdrias, OLEs, Conselhos Consultivos e
a atribui¢io de 7 mil milhées de MZN através do FDD nio conseguiram convencer,
cooptar ou incluir essas elites (locais) marginalizadas? E o apoio eleitoral com que a
Renamo pode contar estd traduzido num programa politico de descentralizagio e
reforma profunda?

O quadro deste estudo nio permite uma andlise aprofundada destas questoes.
Ficou claro, porém, através de entrevistas com funciondrios da Renamo, tanto
dentro como fora das assembleias,””® que o partido nio possui uma politica de
descentralizacio totalmente clara e coerente. Um exemplo claro disso ¢ que, por um

lado, um dos deputados da Renamo defendeu publicamente a aboli¢ao da instituigao

212 Por ex., o SP do Governo Distrital de Nacala (Frelimo) ¢ a favor da autonomizagio das provincias, de um aumento
da sua base de receita e da elei¢io do governador provincial. Entrevista com Pedro Pascoal, Nacala Porto, 22/10/2015.
213 Entrevistas com quadros superiores da bancada da Renamo, AR, Maputo, 09/12/2015 e da Assembleia Provincial,
Cabo Delgado, Pemba, 09/10/2015.
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do “Representante do Estado”,*

ou seja, a administragio distrital nas 4reas dos
municipios, enquanto a sua bancada na AR votou contra a iniciativa do MDM que
propunha essa legislagio.

Conforme demonstrado na Sec¢do 2.1.3 (Parte II, Capitulo C), a iniciativa legislativa
destinada a criar seis provincias auténomas parece reflectir uma agenda politica movida
por um sentimento de trai¢io nascido de uma vitéria eleitoral nessas provincias, e nio
de uma profunda preocupacio com uma reforma fundamental do sistema politico-
econémico. Neste caso, pode significar a inversio do famoso ditado de Clausewitz?"
de que “a guerra ¢ a continuacdo da politica por outros meios”. De facto, a Renamo,
enquanto movimento politico-militar com representagio na AR e nas Assembleias
Provinciais, tem sido descrita como tendo o objectivo de conquistar o poder central e,
portanto, o controlo dos recursos, econémicos e outros, em vez de procurar um poder
limitado a nivel do governo local, usando a politica local e a municipalizacio para
ganhar influéncia e nio como um fim (Manning, 2002). Isto pode explicar o boicote
ou abstengio do partido & promulgacio de legislacdo de descentralizagio relevante e o
seu boicote as eleicoes municipais em 1998 e 2013. Isso ndo quer dizer que nio haja
deputados da Renamo que gostassem de ver uma descentralizagio genuina. No entanto,
¢ dificil compreender a influéncia dessa posi¢io em relagio a outras opinides politicas,
bem como s faccoes militares dentro do movimento.

Por esta razdo, e por falta de entendimento politico dentro do partido, nao
consideramos que a Renamo seja actualmente nem promotor nem factor restritivo
da descentralizagio, mas antes um actor politicamente oportunista que aproveita as

oportunidades, se elas se enquadrarem na agenda politica geral de partilha do poder.

2.6.3 Bancada do MDM

Em contraste com a Renamo e a Frelimo, a bancada do MDM na AR deve ser
considerada um promotor de descentralizacio. As credenciais politicas do MDM
estdo intrinsecamente associadas A governagio municipal em geral e A governagio
do municipio da Beira pelo partido e pelo seu presidente do Conselho Municipal,
Daviz Simango. Antigo membro da Renamo, Simango fundou o MDM e tornou-se
presidente do Conselho Municipal da capital da provincia de Sofala em 2008, depois
de a Renamo lhe ter recusado a participagio como seu candidato ao lugar. Desde
entio, 0 MDM governou a Beira, acrescentando a este outros municipios (Quelimane,
Nampula e Gurué) nas recentes eleicoes locais. Considerando o seu passado nio
militar, o seu relativo sucesso nas urnas nas elei¢des municipais, inclusive na capital
Maputo, e o aumento do niimero de deputados na AR nas eleicoes gerais de 2014
(ver Parte I, Secgio B, 1, Figura 2), este partido tem a capacidade de eventualmente
214 Na conferéncia internacional Que Caminhos para o Futuro? Beira, 22-23 Marco de 2017; UCM/IESE/MASC.

https://soundcloud.com/fundacao-mecanismo-de-apoio-a-sociedade-civil-fundacao-masc
215 Carl von Clausewitz, 1780-1831, Major-General Prussiano e teérico militar.
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se tornar um modificador de regras, que ameace o dominio “Fre-namo” a nivel
municipal. E um partido que tem as suas origens na governagio municipal, o que
também se reflecte na arena politica nacional — como tal, vemos 0 MDM como o
Gnico promotor intransigente da descentralizacio entre os partidos politicos. As
iniciativas legislativas para descentralizar as empresas ptblicas ou para aboli¢io do
governo distrital (paralelo) nos municipios corroboram este ponto de vista.

Em resumo, nio obstante as diferentes posturas politico-partiddrias, concluimos
que a AR, na sua forma actual, é em certa medida um mecanismo de aclamagio para
iniciativas legislativas que emanam do partido no poder e do seu executivo e, em casos
excepcionais, de iniciativas extraparlamentares. A legislacio para a descentralizagio
nao é excepgao. Tudo foi aprovado pela maioria parlamentar, que se sobrepoe assim ao
chumbo de projectos de lei pela oposi¢io ou mesmo ao boicote eleitoral. Dificilmente
surgirdo iniciativas intraparlamentares, iniciativas pluripartiddrias por exemplo,
através de comissoes. Por esse motivo, a AR nio pode ser considerada um agente
proactivo da mudanga no sentido da descentralizagio, apesar de toda a legislacio

relevante ter sido por ela produzida.

2.7 ANAMM
A ANNAM (Associagao Nacional dos Municipios de Mogambique) foi fundada nos
primeiros anos do novo milénio. Tem um historial nem sempre muito bom, devido a
dilemas intrainstitucionais e interinstitucionais com que a organizagio se tem debatido
desde a sua criacdo. Nio teve em todas as fases da sua vida, o apoio institucional e
financeiro integral (isto é, pagamentos de quotas anuais) de todos os seus membros,
agora em numero de 53. Isto resulta da politizagio do processo de descentralizagio,
que favorece os interesses do partido no poder, e marginalizando, ou excluindo até
parcialmente, os lideres municipais pertencentes a partidos da oposicio de fungdes
de lideranga na ANAMM. Alguns lideres municipais, mesmo do partido no poder,
questionaram até que ponto a ANAMM ¢ “bom negdcio” para eles, em termos de
actividades de lobbying e advocacia, apoio técnico e informagio bdsica sobre todos os
municipios. Alguns membros, bem como observadores e intervenientes no processo
de municipaliza¢io, questionaram a forma como os lideres da ANAMM, ou seja, o
Presidente e o Secretdrio-Geral, foram e sdo eleitos, e os critérios para a sua elegibilidade.
A chefia da ANAMM, no entanto, desvaloriza estes dilemas e os seus efeitos sobre
a organizagio e os seus membros, sublinhando que a ANAMM tem conquistado cada
vez mais o sentido de apropriacio de todos os membros, que se tém mostrado cada
vez mais dispostos a pagar as suas quotas de associados e os montantes em atraso.*'* O

antigo secretdrio-geral da organizagio afirma que a ANAMM tem representatividade

216 Entrevista com o ex-Secretdrio-Geral, Dionisio Cherewa, ¢ com A. M., Oficial de Programa, ANAMM, Matola,
09/12/2015.
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e é cada vez mais capaz de dar voz aos interesses dos seus membros e de os negociar
com os principais intervenientes em questoes municipais, como a EDM, o FIPAG e
o governo (MAEFP, MEF e MOPHRH).

O governo central, ou seja, o MAEFP, manteve, no entanto, o poder de
mobilizagio, os recursos e a influéncia politica para organizar e “orientar” as vérias
conferéncias municipais nacionais, numa certa competicio com a ANAMM. Desta
forma, a ANAMM muitas vezes teve de desempenhar um papel secunddrio nesses
importantes eventos nacionais. Mesmo em relagdo a actividades, projectos e parcerias
com outras organizagdes parceiras nacionais, regionais e internacionais, como a
United Cities and Local Governments (UCLG, “Cidades e Governos Locais Unidos]”)
ou o International Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI, “Conselho
Internacional para Iniciativas Ambientais Locais”), o governo questionou por vezes
o direito da ANAMM a representar no estrangeiro os interesses dos municipios
mogambicanos e celebrar acordos de parceria. No entanto, nio hd ddvida de que as
relagoes entre a ANAMM e o governo melhoraram nos tltimos anos, com o0 MAEFP
e a DNDA a consultarem a lideranga da ANAMM sobre assuntos importantes e sobre
legislacdo que afecta o desenvolvimento municipal.*'”

Apesar da sua equipa actual, reconhecida por vdrias partes interessadas
como competente ¢ motivada, a organizagio tem sido vitima de um défice
institucional e de recursos, o que prejudicou o seu desempenho e o se papel
de lobbying e de centro de intercAmbio de informagio: também nio conseguiu
chamar sistematicamente a aten¢io dos seus membros e do governo para as
melhores préticas municipais internacionais. E nem sempre foi bem-sucedida na
documentag¢io do desenvolvimento municipal, por exemplo, disponibilizando
um size actualizado sobre assuntos e perfis municipais, fazendo lobbying pelos seus
membros em questdes do seu interesse ou dando-lhes assessoria e apoio técnico.
Apesar destas restri¢coes, existem, no entanto, algumas realizag()es notaveis, como
a avaliacdo do impacto dos primeiros dez anos de desenvolvimento municipal

),!8 a colaboragio com o

(em colaboragio com o Banco Mundial e o Governo
MEF e a ATM em questées de receita e padronizacio do or¢amento municipal,
e a produgio em curso de perfis municipais.?’? No programa da Cities Alliance
Cidades sem Bairros de Lata, que visa o alinhamento vertical de politicas e
accoes relativas a desenvolvimento urbano participativo e redugio da pobreza, a

ANAMM tem sido um parceiro importante para o MAEFP, que foi a principal

agéncia executora.

217 Entrevista com funciondrio superior, MAEFP, Maputo, 23/10/2015.

218 Desenvolvimento Municipal em Mogambique: As Licoes da Primeira Década http://siteresources.worldbank.org/
INTMOZAMBIQUE/Resources/MunicipalPort.pdf

219 Perfil dos dados basicos das cidades de Mocambique. Documento de consulta para ‘Mesa de Cooperagio-Brasil Mocambique'.
II Encontro dos Municipios com o Desenvolvimento Sustentdvel, Brasilia, 23/04/2013. http://asfes.org/files/descargas/
PUBdefinitiva.pdf
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Com um novo secretdrio-geral, tecnicamente competente e experiente, no
comando da ANAMM desde o inicio de 2016, a organizagio estd em vias de se
tornar um promotor mais activo da devolugio e assuntos municipais que no passado.
Ajudam a este progresso o seu préprio documento estratégico (ANAMM, 2016) e
o aumento do apoio dos doadores, em reconhecimento do papel fundamental que
a ANAMM desempenha como agente de lobbying em matéria de desenvolvimento
municipal. O teste crucial, no entanto, serd a determinagio com que a lideranga da
ANAMM se posicionard em relagio a legislagdo controversa que se estd em preparagio
e que poderd reduzir o territdrio, a base de tributagio e as transferéncias do FCA para

alguns dos seus membros (ver Parte II, Capitulo B, Secgio 2.5).

3 Nivel Médio: As Provincias

Nesta sec¢do, centramos a nossa andlise nos governos provinciais, assembleias
provinciais e nas plataformas provinciais de ONGs das provincias de Nampula e Cabo
Delgado. A questido da autonomia para os governos provinciais de seis provincias
(incluindo Nampula, excluindo Cabo Delgado), incluida num projecto de lei da
Renamo rejeitado pela AR em 2015, j4 foi analisada na sec¢io 2.3 do capitulo C.

Na nossa opinido, no entanto, independentemente dos méritos da iniciativa da
oposi¢io na AR, o presente quadro institucional e legal que define o papel, os recursos
e as relacoes entre as institui¢oes provinciais de governo e a prestagdo de contas merece
uma reflexdo mais aprofundada. Neste sentido, a maioria da Frelimo na AR, ao
rejeitar a proposta da Renamo, deixou a porta aberta para a reforma da constituigio.
Na opinido dos autores, as questdes a colocar numa discussdo mais alargada sobre
o papel das provincias no sistema administrativo publico mog¢ambicano poderiam

incluir o seguinte:

* A fungio potencial da Provincia como intermedidria entre o governo local e
central, numa abordagem que substitui o principio da subordinagio pelo de
subsidiariedade;

* A dotagio com recursos fiscais consignados, se nio o direito a esses recursos,
incluindo uma base para RP, no quadro de um sistema fiscal intergovernamental
que inclua uma férmula de partilha de receita para corrigir as acentuadas
disparidades existentes em recursos naturais e na alocacio de recursos fiscais;

* A forma como o governador provincial ¢ indicado ou eleito e a relacio de

poder relativo entre o executivo provincial e as ADs.
el
Todos estes elementos parecem relevantes nio sé do ponto de vista da reforma técnica

mas também da perspectiva da construgio e consolidagio da paz. Como tal, deveriam

ser objecto de estudos e pesquisas mais aprofundados.
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3.1 Governos Provinciais

A fungio dos governos provinciais é garantir a execugdo das politicas e programas do
governo central. Com um estatuto de OLEs, estdo subordinados ao governo central
que decide a alocagao de recursos. Nao tém autonomia na tomada de decis6es, nem
uma base de tributagio prépria. Como é caracteristico de uma abordagem centralista,
do topo para a base, o governador provincial ¢ nomeado — com base na confian¢a
politica — directamente pelo Presidente, de quem o governador ¢ o representante
na provincia, fazendo-se a prestagio de contas da base para o topo. As funcoes do
governo provincial na descentralizacio podem ser descritas como sendo de execucio
e monitoria, bem como de controlo e apoio a governos subprovinciais, conforme
definido pelas institui¢des do governo central. Como mostrado atrds, isso ¢ feito
principalmente através do SP e do DATA. Dada a sua configuracio institucional e
juridica actual, os governos provinciais dificilmente podem ser, no sentido formal,
promotores de descentralizagio, a menos que assim sejam instruidos pelo governo
central. Na prédtica, porém, os governadores e os governos provinciais tém alguma
influéncia na promogio — ou obstrugio — de uma forma mais descentralizada de
governagio, prestagio de contas e participagio. Depende muito da qualidade de

lideranga do governador.

3.2 Assembleias Provinciais

O governo provincial também responde perante a Assembleia Provincial (AP),
nao num sentido politico, mas técnico. De acordo com a Lei 5/2007, que define a
organizagio e o funcionamento das APs, a sua principal tarefa é monitorar a execugdo
de politicas, planos e programas governamentais, ou se¢ja, o PQG, e o PES e 0 OE
anuais, pelos governos provinciais na sua drea de jurisdigio. A semelhanga da AR, as

APs estabelecem um total de cinco comissoes de trabalho nas seguintes 4reas:

a)  Plano e Orgamento;

b)  Assunto Econémicos e Desenvolvimento Econémico Local;
c¢)  Assuntos Sociais e Meio Ambiente;

d)  Assuntos Juridicos, Ordem Publica e Seguranga;

e)  Governo Local e Administracio Publica.

As APs foram criadas em 2008 e os seus membros sio eleitos directamente em eleicoes
multipartiddrias que coincidem com as elei¢oes gerais. Os seus membros representam
os distritos da provincia,”® ou seja, os seus circulos eleitorais. Tal como a AR e as
AMs, as APs fazem pouco uso do poder consagrado no artigo 36 da Lei 6/2007 para

rejeitar ou aprovar planos (provinciais) e/ou orcamentos, que geralmente se limitam

220 16 no caso de Nampula, e 17 no caso de Cabo Delgado.
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a comentar. As principais razées politicas para a criacio de APs foram proporcionar
algum espago institucional na governagio a nivel subnacional, para a integracio de
partidos da oposi¢ao, de acordo com a ideia de descentralizacio democritica. No
entanto, muitos observadores consideram este processo inacabado.

A tabela a seguir apresenta uma perspectiva sobre a composi¢io actual das
assembleias provinciais na provincia de Nampula e Cabo Delgado. Mais detalhes,
por exemplo, sobre os membros por grupos de eleitores seleccionados ou sobre o

equilibrio de género sao apresentados no Anexo.

Tabela 10: Composigdo das Assembleias Provinciais: Provincias de Nampula e
Cabo Delgado

AP de Nampula AP de Cabo Delgado

Partido Assentos Partido Assentos
Frelimo 46 Frelimo 67
Renamo 46 Renamo 14
MDM 1 MDM 1
Total 93 Total 82

Fonte: APs de Nampula e Cabo Delgado

Em ambas as APs a composi¢io mudou com as eleicoes de 2014. Na AP de Nampula,
a Frelimo e a Renamo estdo representadas em niimeros iguais, deixando um papel
muito pequeno para o MDM. No caso de Cabo Delgado, a Frelimo tem uma clara
maioria.

Com base em entrevistas realizadas e trabalho anterior, em 2015,*0s principais

desafios enfrentados pelas APs em ambas as provincias resumem-se da seguinte forma:

* Uma falta generalizada de capacidade institucional (incluindo espago),
informagao e conhecimento de legislacio relevante que permita aos deputados
desempenhar melhor as suas fun¢des de supervisio. Existe da sua parte a
vontade de aumentar a sua capacidade de analisar e interpretar o or¢amento
(receitas e despesas) e de elaborar argumentos e fundamentagio que apoiem
propostas de mudanga;

* Um sentimento de “impoténcia’ ao nio conseguir influenciar as despesas
prioritérias e contribuir para uma melhor e mais equilibrada distribui¢ao de

bens e servigos, publicos e privados, nas respectivas provincias;

221 Entrevistas com membros da AP de Cabo Delgado, Pemba, em 05/05, 06/10, e 19/09/15; entrevista com membro
da AP de Nampula, Nampula, 27/04/15.
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* Falta de vontade de alguns administradores distritais (na Provincia de
Nampula) de colaborar com membros da AP, facilitando visitas aos circulos

eleitorais, partilhando informagoes, etc.

Pelo lado positivo, as APs sao vistas pelos seus membros como uma boa oportunidade
institucional para aumentar a participagio dos cidadaos nos governos provinciais (por
regra, as sessoes das APs sao publicas) e uma forma de garantir a unidade nacional
pela colaboragio entre as bancadas dos partidos e com os membros da oposicao. A
lideranga da AP de Cabo Delgado, em particular, destacou a importincia da AP,
tanto para o governo como para os seus membros e para os cidaddos, numa provincia
como a de Cabo Delgado, caracterizada economicamente pela extracgio de recursos
(madeira, minerais, pedras preciosas e, no futuro, gis). Existe uma falta de informagao
adequada, sentida nos vérios niveis por todos os actores provinciais, desde os governos
até aos cidaddos, passando pelas APs, uma vez que a maioria das decisoes sio tomadas
em Maputo, pelo governo central e investidores internacionais. Esta foi também a
percepgio do eleitorado que, em vdrias reunides com os membros da AP durante
o mandato anterior, levantou questdes pertinentes sobre os beneficios tangiveis das
industrias extractivas para o povo de Cabo Delgado. Uma vez que os membros da AP
nio tém informagio e conhecimentos sobre estes assuntos complexos, nio sio capazes
de fornecer respostas. Acredita-se que isto se aplica particularmente no respeitante as
questdes dos beneficios da exploracio e producio de gés para as pessoas da provincia.
Como disse o presidente da AP em Cabo Delgado, “o gds ¢ um monstro que nio
entendemos”. >

Concluimos, portanto, que apesar de suas fraquezas institucionais, as APs tém
um potencial considerdvel para promover e por em prdtica a ideia de governagio

descentralizada num ambiente mais democritico.

3.3 Sociedade Civil e Plataformas Provinciais de ONGs**

Em geral, a sociedade civil de Mogambique, os grupos de interesse profissionais
e vocacionais, os sindicatos e as associagbes civicas ainda sio considerados
institucionalmente fracos e fragmentados, sediados em Maputo e, como tal, nio
estando prontos ou nio tendo a capacidade de se envolver em campanhas efectivas de
advocacia colectiva e didlogo politico sobre questoes de descentralizagio. A conclusio
¢ que a sociedade civil estd lentamente a crescer e a diversificar-se, mas é fraca na
gestdo organizacional e orcamental, e na monitoria, estd dependente do apoio de

doadores ¢ ONGIs e tem tendéncia para as préticas de rent seeking (Kaufmann &
Borowczak, 2014).

222 Entrevista com Antonio Mugalla, Presidente, Assembleia Provincial, Cabo Delgado Province, Pemba, 7/19/2015.
223 Esta secgao baseia-se substancialmente em IBIS (2015): AICE, Baseline Survey.
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Apesar destas ressalvas, nos tlltimos dois anos assistiu-se a um aumento do poder de
certas dreas da sociedade civil no pais e do seu grau de organizagio a nivel provincial.
Vemos os seus éxitos na influéncia das politicas e dos debates em dominios em que
a “advocacia realizada por OSCs maioritariamente nacionais ou provinciais (...) traz
para o didlogo factos comprovados por pesquisa’ (Topsee-Jensen ez al., 2012, p. 5).
Na sua interacgdo com o0s governos e os parlamentos, as ONGs nacionais beneficiam
nio sé da lei do Direito & Informagio (Lei 34/2014), mas também de um apoio
considerdvel, especialmente através do Programa de Acgoes para uma Governagio
Inclusiva e Responsdvel (AGIR), que canaliza o seu apoio as OSCs através das ONGIs.

A provincia de Nampula ¢ conhecida por ter um bom historial de trabalho de
OSCs e OCBs (Macuane et al., 2012). A sua Plataforma Provincial das Organizagées
da Sociedade Civil (PPOSC) tem uma tradi¢io notdvel de trabalhar com os governos
provinciais e distritais, fornecendo capacitagio e assisténcia técnica aos CCs das
comunidades e municipios no campo da planificagio participativa e finangas,** e em
monitorar a qualidade do desenvolvimento e governagio na provincia, congregando
todas as OSCs nacionais e internacionais que ai operam. De forma rotativa, os
membros elegem um deles para a fungio de secretariado executivo. Isto é feito
anualmente, para evitar que uma organizagio e a respectiva lideranga mantenham
interesses a longo prazo na determinagio de politicas e na concentragio de recursos.

A PPOSC colabora com o governo provincial de Nampula na monitoria da
implementagio do Plano Estratégico Provincial para 2010-2015, usando a Unidade
de Coordenagio do Desenvolvimento Integrado de Nampula, governamental, como
mecanismo de interac¢io com os departamentos do governo.

Os membros da PPOSC estao organizados em redes de ONGs, trabalhando em
seis dreas, a saber: a) Agricultura, Terra e Recursos Naturais; b) Satide, HIV/SIDA;
¢) Educacio, d) Agua e Saneamento, €¢) Governacio; e f) Meios de Comunicacio
independentes. Estd a ser ponderada a criagao de uma nova rede sobre utilizagio das
tecnologias de informagio e de comunicagio para monitorar a actividade do governo.
Estas redes constituem uma maneira altamente eficaz de partilhar e disseminar
experiéncias, estudos, dados factuais e metodologias relevantes entre si ¢ com outras
partes interessadas, e também de promover o debate e envolver os governos subnacionais
nos assuntos atrds mencionados. Os projectos especificos visam aumentar a capacidade
do cidadio na monitoria da qualidade dos servigos publicos, com enfoque na 4rea de
Agua e Saneamento (em colaboragio com a Helvetas), no Acesso 4 Informagio e 2
Participagio dos Cidaddos (AICE, via SolidarMoz), na Educacio (via Akilizetho e
o uso de um boletim de notas do cidadio) ou nos servigos Municipais (via Didlogo,
Didlogo Local para a Boa Governagio, programa de apoio 4 governagio democrdtica

e fortalecimento do envolvimento do cidadio).

224 Governo da Provincia de Nampula/PPOSC, 2014.
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Em Cabo Delgado, o férum provincial das OSCs, Férum da Sociedade Civil de
Cabo Delgado (FOCADE), afirma abranger todas as associagdes e ONGs nacionais
que operam na provincia (por exemplo, a Liga dos Direitos Humanos (LDH),
o Conselho Cristio de Mogambique, o Grupo Mogambicano da Divida (GMD),
incluindo organizag6es estrangeiras (como a Helvetas, a Fundagio Aga Khan, etc.).””
Os membros aderem ao Férum de forma voluntdria e espera-se que contribuam para
o custo das actividades. O coordenador do FOCADE, simultaneamente Director da
ONG provincial Progresso, dirige a plataforma hd virios anos. O Plano Estratégico
do FOCADE terminou em 2014. Estio a ser revistos os estatutos da organizagio
e as orientagoes de trabalho destinadas a melhor estruturar a colaboragio entre o
FOCADE e os seus membros. A organizagio trabalha em estreita colaboragio com o
governo provincial na organizacio do Observatério de Desenvolvimento anual, cujo
relatério é apresentado ao governo, uma vez aprovado pelos membros do FOCADE.

Na 6pticado seu presidente, o Férum, organizado em grupos temdticos semelhantes
aos do seu equivalente de Nampula, também serve de polo aglutinador das Plataformas
Distritais da Sociedade Civil, que operam actualmente em cinco dos 17 distritos,
nomeadamente, Ancuabe, Metuge, Mocimboa da Praia, Montepuez e Quissanga. No
entanto, estas plataformas locais podem ser consideradas nio necessariamente como
inclusivas dos interesses da sociedade civil de forma independente, mas antes como
organizagoes intimamente ligadas ao partido no poder’*. O FOCADE estd ciente
de que precisa de familiarizar os seus membros com a legislagdo, especialmente sobre
mineragdo, gds natural e silvicultura. A sua lideranga admite que essas leis quase nao
foram estudadas e sugere que a sua disseminagio e capacitagio para o seu uso devem
ser realizadas de forma tdo exaustiva e alargada como foi feito com a Lei de Terras
6/1979.

Concluimos que as plataformas de OSCs sio importantes intetlocutores e
promotores de descentraliza¢io, embora com diferentes qualidades decorrentes da sua
histéria, grau de independéncia e competéncia técnica.

Deve ser feita uma mengio especial as rddios comunitdrias como agentes
de mudanca para a governagio descentralizada e fornecimento de informagio.
Tanto Nampula como Cabo Delgado podem orgulhar-se de ter estagoes de rddio
locais — algumas associadas 4 Igreja Catdlica, outras ao Férum Nacional das Rddios
Comunitdrias (FORCOM) — que, além de serem populares, também fazem chegar
aos cidadaos informagio critica sobre questoes de prestacio de servicos, boa e md
governagio, abuso de poder, etc. Muitas delas tém ouvintes para além do seu raio
geogréfico de transmissio. Financeiramente dependentes de patrocinadores, incluindo
governos locais e empresas, tentam arduamente manter a sua independéncia editorial.
225 Entrevista com o Presidente, Progresso, Pemba, 5/5/15; outra fonte mantém que diversas ONGs internacionais

viraram as costas a0 FOCADE.
226 A extensdo da plataforma para Mueda, Palma e Chitre foi considerada a partir de Maio de 2015..
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4 Nivel Local

4.1 Administragoes dos distritos

O distrito é amplamente aceite como nivel bdsico da organizacio e do
desenvolvimento do pais, em termos politicos, administrativos e econémicos. O
governo do distrito faz parte da “administracdo directa do estado”, representado
pelo administrador nomeado para o distrito. A fungio de gestdo da administracio
distrital estd nas maos do SP do distrito, subordinado ao governo da provincia e ao
MAEFP, que é também o ponto focal do sistema de GFP baseado no e-SISTAFE. Os
administradores dos distritos sio frequentemente — hd quem diga que com demasiada
frequéncia — transferidos ou substituidos. A configuracio institucional define que a
prestagio de servigos ¢ feita através dos Servigos Distritais, o que pode nio representar
ainda a forma ideal de organizacio, por exemplo, no sector da saide, que estd agrupado
com as questoes das mulheres e a acgdo social. A capacidade técnica e de gestdo dos
funciondrios é considerada inadequada em muitos distritos, tendo as administragées
pouca capacidade de manter trabalhadores qualificados.

O ntmero de distritos foi recentemente aumentado, dividindo distritos de maiores
dimensées e criando distritos novos, cujos limites coincidem com os dos municipios
(por exemplo, Nacala Porto). Os processos estratégicos e operacionais de planificagio
e orcamentagdo tiveram uma evolugio positiva, principalmente através do PNPFD,
tal como o processo anual do PDUT. A participagio na planificacio e alocacio de
financiamento do PDD através de CCs nem sempre teve bons resultados e assistiu-se
a tentativas de captura da elite no caso do PDD. Muitos profissionais acreditam que
os CCs devem ter mais poder de representagio e de decisdo, especialmente se forem
realinhados de modo a incluir representantes dos vérios “conselhos” criados pelos
sectores para garantir uma abordagem participativa da planificacio e da prestacio de
servigos.??’

Uma das principais “desvantagens” do distrito é a grande diferenca entre as suas
responsabilidades em matéria de prestagio de servicos em territérios geralmente
grandes, porum lado, e, por outro, ainsuficiéncia de recursos fiscais, tanto transferéncias
para despesas de capital como RPs. Neste contexto, muitos administradores distritais
consideram que a transformagao em municipios das capitais distritais semiurbanizadas
(vila sede) resultou numa “amputacio” da sua infra-estrutura e base de recursos.
Por analogia, os dirigentes municipais também se queixam de que o distrito estd a
cobrar taxas e impostos no territério municipal.?® Um dos efeitos disto é que os
distritos apresentam ao governo central cada vez mais reivindicagbes de maiores

transferéncias de recursos, especialmente para prestagio de servicos e investimento de

227 Entrevista com Anténio Muttioa, Secretdrio-geral, Solidariedade Mogambique (SoldMoz), Nampula, 19/10/15.
228 Entrevista com membro do governo municipal, CM do Monapo, 21/10/15
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capital, como, por exemplo, por ocasidgo do Encontro Nacional de Administradores
Distritais em Janeiro de 2016.** Isto pode, por sua vez, comprometer o gradualismo
na transferéncia de fungées e recursos para os municipios (por exemplo, para educagio
primdria e CSS).

A relagio entre um municipio e o distrito circundante (ou que coincide
territorialmente com esse municipio) ¢é, pois, potencialmente conflituosa,
especialmente se o municipio for administrado por um partido de oposigio. O
administrador do distrito representa o Estado e geralmente pode contar com o
apoio dos governos central e provincial. Assim sendo, o distrito cuja vila sede foi
transformada em municipio, é muitas vezes palco de conflito entre forcas antagénicas
que representam diferentes filosofias e abordagens da descentralizagdo: a devolugio e a
desconcentragio. Mas também h4 casos frequentes, em que ambos os governos locais,
apesar das diferencas de qualidade e de partidos no poder, colaboram em espirito
de boa vizinhanca e beneficio mutuo. Isto acontece sobretudo nos municipios (e
distritos) em que a Frelimo ¢ a for¢a politica dominante.””® Mas também h4 bons
exemplos de cooperagio na cidade de Nampula, que ¢ governada pelo MDM. Um
funciondrio do Distrito de Rapale, que rodeia o territério da cidade de Nampula,
refere acordos relativos a CSP que sdo proveitosos para ambas as partes.®!

Os governos distritais muitas vezes enfermam de baixa produtividade — um
ponto recentemente sublinhado pelo Presidente durante uma visita & Provincia de
Cabo Delgado — no que diz respeito ao deficiente desempenho dos administradores
nas dreas de planificacdo, implementacio e monitoria de planos.?? Muitos dos
funciondrios superiores do governo nio estio bem informados sobre as caracteristicas
socioecondémicas do distrito, nem dos desafios que tém pela frente em termos de infra-
estrutura, agricultura, meio ambiente e clima. A boa prética, existente até ao final
dos anos noventa do século passado, de produzir anualmente um perfil detalhado do
distrito para apresentar ao governo central foi sendo interrompida com o tempo. Uma
das razoes para a baixa produtividade ¢ a ligacdo intrinseca entre a administragio e
o partido no poder, o que faz com que a lealdade politica e a militAncia se tornem o
critério essencial para nomeacoes de pessoal, muito mais que o mérito profissional e
técnico. As vias de prestagio de contas essencialmente sio ascendentes e muito menos
descendentes para a comunidade, que tem pouco espago formal para exigir essa
prestagio de contas aos funciondrios distritais. A ligagdo entre a representagio/voz, por
um lado, e a tributagio, por outro, também nio é um dado adquirido, porque as taxas

e os impostos cobrados no distrito vdo principalmente para o governo central, que

229 http://opais.sapo.mz/index.php/politica/63-politica/38803-administradores-dos-distritos-querem-gestao-do-fundo-
de-estradas-e-de-escolas.html

230 Entrevista com membros superiores do governo distrital do Monapo, Monapo, 21/10/15; e do governo distrital de
Nacala, Nacala Porto 22/10/15.

231 Entrevista com funciondrios dos Servigos de Administragao e Finangas, SDSMAS, Distrito de Rapale, 19/10/15.
232 AIM, 08/05/17.
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também paga os saldrios aos funciondrios publicos distritais através do orcamento do
estado, apesar de a gestdo ser, de facto, feita cada vez mais a nivel distrital (Maschietto,
2016a). Outras razoes sdo as restricbes orcamentais que muitas vezes impedem os
funciondrios de trabalhar nas zonas mais periféricas do seu distrito, dado que nio tém
transporte ou combustivel disponivel, ou nenhuma das duas coisas.

Em termos de politicas, consideramos as administracoes distritais intervenientes
importantes para a melhoria da desconcentragio e potencialmente adversdrios aos

governos (municipais) devolvidos.

4.2 Municipios

Nio pode haver duvida de que os municipios so um dos principais promotores
da mudan¢a no sentido da descentralizagio e devolugido, respectivamente, quer
individual, quer colectivamente, através do seu organismo coordenador, a ANAMM.
Em que medida um municipio participa em questdes de descentralizacio depende
muito, obviamente, das suas dimensoes, tempo de existéncia e bases de recursos
financeiros e humanos. No seio dos municipios, o executivo, ou seja, os presidentes
dos CMs e os CMs sdo importantes intervenientes activos, o que parece também
ser o caso dos cidaddos locais, que muitas vezes tém um sentido de identidade e
de orgulho colectivo relacionado com o seu municipio. O aumento da participagio
nas elei¢oes do governo local ¢ um indicador disso. As ONGs locais e os meios de
comunicagio social, que se empenham na monitoria do desempenho municipal e
no aumento do espago de debate municipal também sio importantes intervenientes
na promogio da descentralizacio e do empoderamento local, e da participacio dos
cidaddos. As AMs, apesar dos seus poderes legislativos relativamente a planos e
orgamentos, parecem mais passivas e mais submissas — a maioria delas geralmente nao
questiona as decis6es do executivo. Isto resulta também da sua fraqueza institucional
e do pouco conhecimento que tém da legislacio municipal. Apesar disso, como
6rgio democraticamente legitimado, constituem um espago para interacgdo e debate
multipartiddrio e tém de ser consideradas importantes promotores da descentralizagio
democritica, sobretudo se os seus membros se familiarizarem mais com a legislacio e
adquirirem outros conhecimentos relevantes para desempenhar correctamente as suas

fung¢des como 6érgaos legislativos e fiscalizadores do executivo.

4.3 Lideres comunitdrios

As instituigbes comunitdrias reflectem a histéria da organizacio do “publico
primordial”, bem como a relagio com o Estado colonial e a inimizade da Frelimo
para com os “lideres tradicionais” imediatamente apés a Independéncia. Durante a
Guerra Civil, estes tendiam a apoiar campanhas de ambos os beligerantes. Com o

seu reconhecimento na sequéncia do AGD a partir do Decreto 15/2000 passaram
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a fazer parte das “autoridades comunitdrias’”, juntamente com representantes locais
do partido Frelimo, como os secretdrios de bairro e outras pessoas influentes, que
sdo formalmente reconhecidas pelo governador provincial em nome da MAEFP. De
uniforme e integrados nas “estruturas” politico-administrativas locais, e servindo
de interlocutores entre o Estado e a comunidade, ganharam estatuto, influéncia e
acesso a rendimentos. Os “lideres tradicionais” muitas vezes conhecem com alguma
precisdo os limites, os recursos e a histéria das suas terras e territérios, incluindo as
circunstincias da sua ocupagio, contestagoes ¢ mudangas (Galli, 2003). Além dos
papéis e fungées tradicionais, eles também desempenham um papel de facilitacio
administrativa na emissio de documentos para assuntos publicos e até privados, como
bilhetes de identidade e cartdes de eleitor, licengas de residéncia para estrangeiros
ou até credenciais para abrir uma conta bancdria. Os lideres locais podem ter uma
significativa capacidade de moldar a vida das suas comunidades, particularmente
através dos processos de consulta consagrados em vdrias leis, com destaque para as
leis da terra e do investimento. Os dirigentes comunitdrios sdo convocados para
conselhos consultivos, com alguma influéncia no processo de planificagio a nivel
distrital, embora limitados por uma organizagio ineficaz e uma interac¢io e fluxos de
informagio deficientes.

Os lideres tradicionais e locais estdo sujeitos a uma substancial prestagio de
contas aos seus superiores, que contrasta com mecanismos fracos ou inexistentes
de prestagio de contas descendente aos membros da comunidade. Estes lideres
sdo também o principal alvo do clientelismo e da compra de votos dos partidos
politicos, porque podem influenciar os padrdes de voto locais. Com os seus interesses
préprios, sio moderadamente proactivos em relagio a devolugio e proactivos em
relagio 4 desconcentragio. Como conclui um estudo recente, a questao central é a do
empoderamento “de baixo para cima’, dificil de ser atingido num contexto politico

que funciona “de cima para baixo” (Maschietto, 20162, p. 258).

5 Parceiros de Desenvolvimento Internacional (PDIs)
Tematicos

A descentralizagio seria impensdvel, em Mocambique, sem o apoio persistente dos
PDIs ao longo de duas décadas. Estes sdo importantes promotores da devolugio e
desconcentragio em Mogambique. A maior parte do apoio foi dado sob a forma de
apoio a projectos destinados aos municipios e 20 PPFD (Borowczak & Weimer, 2012).
De um grande nimero de PDIs temdticos no inicio dos anos 2000, centrando-se no
desenvolvimento municipal, e apés ter terminado o PNPFD, permanecem trés grupos
principais de parceiros internacionais de descentralizagio: o BM, a GIZ juntamente
com o KfW, e os PDIs signatdrios do Acordo de Financiamento Conjunto (AFC) do

PRODEM. A tendéncia sdo projectos financiados conjuntamente e uma abordagem
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sectorial (ASec) enquanto se desenrolam 0 PCMC e o PRODEM, apoiados pelo BM.
Naio ¢é ainda claro actualmente se haverd um projecto sucessor do PNPED (ver: Parte
11, Capitulo B, Seccio 4.3).

No que diz respeito a0 BM, o apoio 2 descentralizacio pode enquadrar-se em
dois topicos, a saber: a) Pritica de governagio global, que visa apoiar os paises
para criarem institui¢oes abertas, eficazes e responsdveis para um desenvolvimento
inclusivo, e b) Pratica de resiliéncia social urbana e rural. Este dltimo tdpico tenta
ajudar os paises parceiros do BM a criar, numa perspectiva de redugio da pobreza,
cidades, aldeias e comunidades inclusivas, resilientes e sustentdveis. O apoio do BM
ao PROMAPUTO e ao PNPFD terminou (em 2015)??, mas o PCMC continua até
Dezembro de 2017. A organizagdo estd actualmente a conceber uma nova estratégia
nacional para Mogambique, cujos elementos principais estio em negociagio. Um
enfoque urbano, apoio 4 urbanizacio e ao desenvolvimento de infra-estrutura no

234

Grande Maputo,”* énfase no SGA para gestao municipal e um mecanismo nacional
de financiamento municipal podem ser elementos da estratégia, mas também um
eventual programa sucessor do PNPFD, vinculado & DNPO.?* Estdo actualmente a
ser feitos dois estudos que contribuiro para a concepgio da nova estratégia do pais:
uma andlise da urbanizacio, para melhor compreender as dinimicas e consequéncias
especiais — econdmicas, etc. — da urbanizacio em Mogambique e um estudo sobre
pobreza e crescimento inclusivo na zona do Grande Maputo, que analisa também o
acesso a terra e a geragio de rendimentos. Na altura da redaccio do presente texto, no
quadro das actividades do GTD, um consultor do Banco Mundial estd a elaborar ¢ a
actualizar um levantamento da actividade dos doadores na 4rea da descentralizacao.
A GIZ, uma das primeiras agéncias bilaterais a apoiar a descentralizacio
(desenvolvimento municipal e distrital) no centro de Mogambique, com enfoque
geogréfico nas provincias de Inhambane, Sofala e Manica (a partir de 1995),
confronta-se agora com a adaptacio do seu ciclo de programagio em funcio da
decisio e das prioridades do programa do governo. O enfoque do seu actual programa
de Descentralizagio para o Desenvolvimento Rural, em curso até finais de 2018,
em distritos ¢ municipios seleccionados, ¢ a boa governagio financeira (BGF). Estd
prevista assisténcia técnica para ajudar os CMs e as administracoes dos distritos a
melhorar a geragdo e administragio de rendimento, bem como a gestio orcamental
responsdvel, sujeita a padrdes de controlo interno eficaz ¢ auditoria (externa). Outro
elemento da estratégia nacional da GIZ ¢, em cooperagio com a Cities Alliance, o

apoio ao Governo, isto ¢, ao MAEFP/DNDA e com enfoque no Férum Urbano

233 O mesmo se aplica & Assisténcia Técnica Subnacional (ATSN) para melhoria da gestao orcamental em quatro
municipios mogambicanos directamente implementada pelo BM, no 4mbito do Mecanismo Consultivo de Infraestrutura
Publica-Privada (MCIPP).

234 Cidades de Maputo e da Matola.

235 Entrevista com consultor do BM, Maputo, 29/09/15.
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Nacional (FUN) e na Comissio Nacional de Assentamentos Humanos (CNAH); a
ANAMM na sua fungio de organizagio de advocacia; bem como as organizagoes
da sociedade civil e & promogiao de parcerias municipais. Estd prevista a cooperagao
com o Programa de Desenvolvimento Integrado para as Autarquias e as Zonas Rurais
Circunjacentes (PRODIA), financiado pelo KfW. A tarefa principal deste banco ¢ a
criagio de um fundo municipal para investimentos e infra-estrutura. O projecto é
implementado por uma empresa de consultoria.

Continua a haver incertezas por parte de alguns PDIs em relagio a futuros
programas que incidam na descentralizagio, as dotagoes orgamentais e 4 continuagio
de programas em curso como o PRODEM. Um obstéculo ao apoio total parece ser,
na perspectiva dos parceiros internacionais, o MAEFP — e, em particular, a DNDA,
— que ¢ cada vez mais visto como uma grande forca restritiva para a descentralizagio,
insuficientemente proactiva e pouco reactiva para com os eleitores nacionais e
internacionais, e sem capacidade nem vontade de tomar iniciativas préprias de
descentralizacio. Os exemplos apresentados sdo: “arrastar de pés” em relagio a
promogio da ideia das actividades do FUN, do SGA e da coordenacio de actividades
intergovernamentais de apoio & municipalizacio. Falta de eficiéncia e de ética laboral
sdo outros pontos criticos, recentemente focados pelo Presidente durante uma visita

a0 ministério.

6 Sector Privado e Descentralizagao

A provisio descentralizada de servicos publicos e privados é de grande importincia
para as empresas e para o desenvolvimento econdémico local. Em determinadas
circunstincias de localizacdo, tipo de negécio e industria, volume de investimento,
proactividade do governo nacional e subnacional, uma relagio mutuamente vantajosa
entre entidades publicas (locais) e investidores nacionais e estrangeiros pode gerar
beneficios fiscais e sociais locais e incentivar o DEL.

Nesta sec¢do, examinamos o papel das empresas e do sector privado na 6ptica
da descentralizagio. Na primeira subsecgdo, analisamos a posicido das associacoes
do sector privado relativamente a descentralizagio. Em segundo lugar, analisamos
as externalidades positivas e negativas que o investimento de empresas privadas e
publicas pode produzir numa regido, distrito ou cidade. Por fim, apresentamos dois
estudos de caso sobre o impacto da extracgio de recursos minerais e o respectivo
investimento sobre a governagio local, com enfoque em Cabo Delgado, uma provincia
mocambicana famosa pela sua riqueza em recursos naturais.

Utilizamos o termo “empresas” no sentido mais lato, que inclui EPs, como a EDM,
FIPAG, AdM, CEM, que, segundo a LEBOFA de 2012, sio consideradas entidades
descentralizadas (ver Parte I, Capitulo B, Sec¢do 2.4). Embora também tenham fins

lucrativos, sio administradas por uma filosofia empresarial e uma pratica diferentes
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das empresas ndo governamentais (especialmente as PMEs), posto que fazem parte
da estrutura de poder estabelecida e representam um Factor Fundador na andlise de

relagoes de poder e da mudanga (ver Capitulo A, Secgio 4.1).

6.1 Associagoes do Sector Privado

No inicio da era que se seguiu a0 AGP de 1992 ¢ na altura em que a legislacio
de descentralizagao foi elaborada pelo governo para debate na AR, os participantes
de um semindrio sobre as perspectivas econdémicas de Mogambique identificaram
vdrias questdes e preocupacoes consideradas importantes para o desenvolvimento

236

econémico de Mogambique.?® As trés principais preocupagoes eram (Pinto de Abreu

et al., 1994):

* DPaz efectiva, eleigoes gerais sem perturbagdes e transicio para a democracia
eleitoral multipartiddria;
*  Papel do governo local e descentralizacio; e,

* Niveis elevados de corrupgio.

Mais de vinte anos depois, em 2014, as trés preocupagdes parecem continuar a afectar
as empresas. No que diz respeito a descentralizagio, os representantes da comunidade
empresarial e as suas associagbes consideram que o alto grau de centralizagio,
burocratizagio e corrup¢io do pais sdo importantes obstdculos a um melhor contributo
do sector privado e, em particular, das PMEs para o crescimento e o desenvolvimento
econémico.””’

Para o sector privado, a falta de descentralizacao efectiva tem um impacto directo na
sua estrutura de custos e na sua competitividade. Uma vez que os governos provinciais
e distritais (e organismos especializados, como a ATM, o SPGC, etc.) tm pouco
ou nenhum poder de decisio, essas entidades subnacionais nio sio necessariamente
consideradas parceiros principais nas mais importantes operacbes comerciais, e nas
decisdes sobre concursos e investimento das empresas. Trata-se de uma das principais
razdes pelas quais a maioria das empresas industriais e comerciais, especialmente as
empresas industriais das categorias A e B,%® estdo registadas em Maputo, onde pagam
o imposto sobre o rendimento das pessoas colectivas.

Isto impoe as empresas uma espécie de “dicotomia funcional” no seu
relacionamento com autoridades governamentais e fiscais. Por um lado, trabalham

rotineiramente com 6rgios estatais e governamentais (por exemplo, ATM, Balcio

236 Com base num inquérito de opiniio de mais de 100 participantes que representam empresas governamentais,
privadas e do sector publico, agéncias de ajuda ao desenvolvimento, sindicatos e académicos. Ver Castel-Branco (1994).
237 Entrevista, gestor superior, ACIS, 12/07/2015. Ver também, sobre gestio do uso e concessio de terras, DFID (2013).
238 Estas empresas estdo agrupadas em categorias consoante o tamanho, investimento e nimero de trabalhadores, sendo
A e B os principais.
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de Atendimento Unico (BAU), Instituto Nacional de Seguranga Social (INSS))
nas zonas onde operam, tentando criar confianca, etc. Por outro lado, as empresas
devem estabelecer ¢ manter uma relagio funcional muito mais directa com as
autoridades do governo central em Maputo no que toca & concessio de terras,
licitagdes publicas, queixas relativas a resultados de concursos, multas e inspecgoes,
avaliagoes fiscais e reembolso do IVA. A necessidade de lidar simultaneamente com
a autoridade governamental ao nivel nacional e ao nivel subnacional produz altos
custos de transacgdo para as empresas (existéncia de escritérios e funciondrios em
Maputo, viagens, etc.). Isso cria também um efeito de exclusio das empresas locais
fora e/ou distantes de Maputo a favor das que estio geograficamente mais préximas
e/ou tém “ligagbes”. Este é particularmente o caso dos concursos publicos, que
muitas vezes sio geridos, influenciados, decididos ou impugnados em Maputo,
o que faz com que as empresas da periferia quase nunca estejam interessadas em
participar em concursos publicos (locais) (Weimer & Macuane, 2011). Neste
contexto, ¢ importante chamar a atengio para a observagio do presidente do CM
da cidade de Nampula de que mesmo os principais concursos municipais dependem
de fornecedores de bens e servios concentrados em Maputo.’

De acordo com a Associacio de Comércio, Industria e Servigos (ACIS), os
escritérios do governo em Maputo geralmente tém melhores recursos humanos,
mais capacidade institucional e conhecimento de legislacdo e regras que as delegagoes
locais das institui¢des do Estado central. Outra preocupagio ¢ que, nos tltimos anos,
foi centralizada a deliberacio sobre questdes importantes relativas aos negécios,
nomeadamente sobre a aquisicao de titulos de DUAT.

Na perspectiva das empresas em geral e da ACIS, faz sentido, portanto, que as
provincias tenham mais autonomia. Esta, no entanto, nao representa um perspectiva
undnime e pode ser contestada por representantes de empresas por razdes de “correcgio
politica”.?* A ACIS, em particular, quer que os governos provinciais tenham mais
competéncias, autoridade e recursos nas seguintes 4reas, que sdo cruciais para as suas

operagoes e viabilidade econdmica:

*  Gestio de terras, incluindo acesso publico ao cadastro;

e Tributagio, incluindo reclamagées de contestacio e reembolso de IVA;

* Contratagio de trabalhadores e funciondrios especializados estrangeiros e
emissio de autorizacoes de trabalho e licencas de residéncia;

* Concursos publicos e respectiva arbitragem em caso de contencioso;

* Aprovagio de planos de investimentos locais e registo de empresas, e facilitacio
de oportunidades de negécios.

239 Entrevista com Mahamudo Amurane, Presidente do CM da cidade de Nampula, 12/10/2015.

240 Cf. discurso do presidente da CTA por ocasido da assembleia-geral da organiza¢io em Maio de 2015, em que recusou
a ideia de provincias auténomas.
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A Confederagao das Associagoes Econdémicas de Mocambique (CTA) tem uma
abordagem diferente da questao da descentralizagio. Ela promove a sua prépria
descentralizagio  estabelecendo Conselhos Empresariais  Provinciais  (CEP)
administrados pelos membros provinciais da CTA. Seguindo uma abordagem do
topo para a base, estdo previstas delegacoes da CTA em distritos seleccionados.?! O
seu principal objectivo ¢é atrair parceiros comerciais estrangeiros para investimentos e
empreendimentos conjuntos na provincia. Os CEPs colaboram, quando necessério,
com os BAUs provinciais em matéria de registo e licenciamento, e com a ATM sobre
questdes fiscais. A sua cooperagio com as autoridades municipais varia de provincia
para provincia, mas é menos acentuada.

Na 6ptica das empresas, os decisores politicos dos governos central e locais ndo
compreendem a empresa privada, o seu modus operandi e o tipo de apoio de que precisa
para ser produtiva, lucrativa e competitiva. A carga fiscal é considerada alta (45%),
mas ndo tem equivalente em termos de qualidade, fiabilidade e cobertura dos servigos
publicos. Quanto aos municipios, os exemplos cldssicos sio a adequada planificacio
do uso do solo, ou a sua inexisténcia, e a gestdo de residuos sélidos. A ligacao entre a
carga fiscal, por um lado, e, por outro, a prestagdo de servigos publicos essenciais de
qualidade satisfatéria é muitas vezes desfavordvel, na perspectiva empresarial. Embora
o sector privado e as suas associa¢des concordem que os municipios precisam de
aumentar e alargar as RPs, ndo concordam com a estrutura, as taxas e o peso de alguns
impostos, nomeadamente o IPRA. Da forma como estd concebida e as taxas sio
definidas, a tributacio, se fosse plenamente aplicada, contribuiria para liquidar uma
empresa. Durante a pesquisa, os autores ouviram falar de um caso, na Beira, em que a
empresa preferiu transferir a sua sede para outro lugar, porque o IPRA cobrado estava
além da sua capacidade financeira. A prética dos governos municipais e provinciais
e da ATM de realizar repetidas inspecgoes e aplicar multas em vez de investir num
sistema de tributagio local eficiente, eficaz, justo e transparente ¢ contraproducente
para interesses comerciais e a sua vontade de se tornar um interveniente proactivo no

DEL.*#

6.2 Investimento Directo Estrangeiro e Governos Locais — Estudos
de Caso da Provincia de Cabo Delgado
Economicamente, a provincia de Cabo Delgado ¢ rica em recursos naturais e,
portanto, considerada um destino preferido das industrias extractivas e respectivos
investimentos em infra-estrutura e servicos.
Sao extraidas no distrito de Montepuez pedras preciosas de grande valor,

nomeadamente rubis. A Montepuez Ruby Mining, Ltd. (MRM), uma parceria

241 Entrevista com gestor superior, CEP/CTA, Nampula, 13/10/2015.
242 Entrevista com o gerente do complexo Chez Natalie em Mocimboa da Praia, 19/08/2015.
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entre a empresa britdnica Gemfields e a Mwiriti Lda**® de Mogcambique, extrai rubis
de elevado valor numa d4rea coberta pelo posto administrativo de Namanhumbir
no distrito de Montepuez, para exportar e leiloar no Sudeste Asidtico. Estdo a ser
preparadas ou estio ji a decorrer grandes operagbes de mineracio das enormes
reservas de grafite de alta qualidade nos distritos de Ancuabe, Namuno e Balama. Os
principais operadores internacionais sio a Syrah Resources® da Austrdlia, a Triton
Company, num empreendimento conjunto com o especialista chinés em produtos de
grafite Yichang Xincheng Graphite (YXGC),* bem como a AMG Mining AG, com
sede em Amsterddo, que opera uma mina de grafite no distrito de Ancuabe através da
sua subsididria alema Graphit Kropfmuehl.?*

A provincia estd em vias de se tornar um dos principais palcos globais de extrac¢ao
e liquefacgdo de gds natural offshore, com uma das maiores reservas conhecidas de
gés offshore no norte do Cabo Delgado, adjacente ao distrito de Palma e a sudeste
das reservas offshore da Tanzinia. As principais concessiondrias sio a Anadarko
(EUA)*” e a ENI (Itdlia).**® Estava inicialmente previsto que a producio de GNL
em Palma e Afungi (no distrito de Palma) comegasse a funcionar no inicio da década
de 2020, com um custo de investimento que se calcula que possa atingir os 20.000
milhoes de USD. Dado que os pregos de energia se tém mantido baixos no mercado
global, as decisoes finais relativas ao investimento, previstas para o inicio de 2016,
nio foram ainda tomadas (ver também a Sec¢do 1.4 do Capitulo C). Estd ligada ao
projecto de GNL a construcio projectada de uma base logistica na Baia de Pemba,
adjacente ao actual porto, que se pretende que sirva de eixo central das operagoes
de GNL no Norte.

A exploragio generalizada de outros recursos naturais, como a madeira, tem vindo
a diminuir, também por razées de descida de pregos dos bens de consumo e falta
de procura na China. A madeira de Cabo Delgado jd havia sido exportada para a
China em grandes quantidades, ao que se diz por redes ilegais e corruptas da industria
madeireira (EIA, 2014; Miombo Consultants, 2015). O potencial turistico de Cabo
Delgado também ¢ digno de nota e pode vir a ser um factor importante para o seu
desenvolvimento econdmico. O Parque Nacional das Quirimbas e as dreas fronteirigas
com o Niassa, na parte noroeste do Cabo Delgado, perderam, todavia, algum potencial
e atracgdo, devido a actividades econdmicas (por exemplo, exploragio madeireira)

249

e, nos dltimos anos, um aumento dramdtico da caga furtiva aos elefantes®”’, com

243 http://corporate.gemfields.co.uk/assets/montepuez-ruby-mine-mozambique. O accionista maioritdrio da Mwriti ¢
um veterano de guerra da Frelimo que faz parte da elite politica e econémica de Cabo Delgado.

244 http://www.syrahresources.com.au/OurBusiness/OurProjects/BalamaMozambique.aspx

245 http://www.tritonmineralsltd.com.au/

246 http://www.amg-nv.com/Investors/Press-Releases/Press-Release-Details/2012/AMG-Subsidiary-Graphit-
Kropfmuhl-AG-Announces-Opening-of-Graphite-Mine-1129959/default.aspx

247 http://www.anadarko.com/Operations/Upstream/Africa/Mozambique/

248 http://www.eni.com/en_IT/media/focus-on/focus-on-mozambique.html

249 http://allafrica.com/stories/201505280255.html
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exportagoes ilegais de marfim destinadas aos mercados do Leste e do Sudeste Asidtico,
afectando o potencial turistico da provincia. Isto levou a importantes intervengées do
MITADER em colaboragao com a policia, como, por exemplo, a incineragio publica
do marfim confiscado.

Sendo o presidente Nyusi origindrio do norte de Cabo Delgado, onde se situa
agora o centro de gravidade econémico da extracgio de recursos nas inddstrias do
gés e de mineragio, também se deu uma mudanga para o norte do centro politico de
gravidade. Em conjunto, isso transforma Cabo Delgado num importante centro de

poder, nio obstante sempre ter sido um dos bastiées da Frelimo.

6.2.1 Buase Logistica de Pemba

Qual ¢ a relacio entre um grande investimento planificado por capital nacional
e internacional para uma base logistica para a inddstria extractiva com as suas
implicagoes estratégicas gerais para receitas futuras e o desenvolvimento econémico
de Mogambique, por um lado, ¢ o0 Municipio de Pemba, a capital do Cabo Delgado,
por outro?

A base logistica estd planificada para apoiar a industria emergente de GNL no
distrito de Palma, no norte de Cabo Delgado. Por decisdo governamental de 2013, o
projecto ¢ dirigido pela empresa Portos de Cabo Delgado (PCD), da qual os CFM e
Empresa Nacional de Hidrocarbonetos (ENH) sdo accionistas, cada um com 50%.
Por sua vez, os PCD deram, sem concurso publico, a concessio a0 ENH Integrated
Logistics Service (ENHILS), uma empresa privada detida a 51% pela ENH Logistics
(que pertence a ENH) e a 49% pela Orleans Invest. O accionista maioritdrio e director
executivo desta tltima firma ¢é o biliondrio italiano Gabriele Volpi, sendo accionista
minoritdrio Atiku Abubakar, ex-vice-presidente da Nigéria, e director comercial da
Orleans Invest. O ENHILS também decidiu estabelecer uma parceria técnica com a
Sonangol Integrated Logistics Services (SONILS), que faz parte do grupo angolano

7250

Sonangol. A Orlean Invest contribui com o “musculo financeiro™® para a base

logistica. Noticias de jornais sugerem que a Volpi fez um pagamento inicial de 10
milhées de USD apenas em comissoes.?

A superficie da base logistica, de 8.800 hectares, estd localizada na Bafa de Pemba,
a terceira maior bafa natural do mundo. Em termos administrativos, cobre parte
do territério do municipio de Pemba e do recém-criado distrito de Pemba-Metuge.
Segundo fontes locais bem informadas, a 4rea ¢ demasiado grande para uma base
logistica, o que faz supor que parte dela se destine a outros fins, ou seja, a especulagio
fundidria. Na opinido dos PCD, a terra serd utilizada para fornecer terrenos e servigos
para atrair empresas privadas e publicas, e investimentos.
250 “Mozambique: Nigerian Group Preparing to Invest in Pemba Logistics” http://allafrica.com/stories/201405100030.

html
251 O Piblico Semandrio (Maputo), 19/10/2015: 17.
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Em 2014, os PCD pediram ao Conselho Municipal de Pemba que gerisse o
reassentamento da populagio que vive na zona necessdria a base logistica (porto) na
Baia de Pemba. Isto aconteceu devido a tentativas dos PCD de comecarem a murar e
a limpar a terra para a base, inicialmente por conta prépria, contratando advogados
e uma empresa chinesa para esse fim. Isto deparou com alguma resisténcia da
populagio, que nio queria conversar com advogados que entregavam cartoes quando
se lhes apresentavam queixas, mas exigia antes a participacio das autoridades locais.

No que parece ser um esbogo de acordo entre os PCD e o CMD os PCD
prometeram pagar o reassentamento e, de facto, transferiram um valor desconhecido
para uma conta especial do CM, que o usaria exclusivamente para esse propdsito.
A AM sabe desta transac¢do, mas ndo tem informagio pormenorizada, nem sobre
o acordo nem sobre os valores monetdrios em questio. Membros da Assembleia,
tanto da Frelimo como da oposicio do MDM, apontam que nem o projecto nem
a transferéncia constam do or¢amento municipal, nem foram aprovados pelo 6rgio
legislativo local, que foi ignorado.””” Uma comissio presidida pelo SP do governo
provincial, que inclui representantes do CMD, estd encarregada de coordenar e
supervisionar o processo de reassentamento. O pressuposto é que esse reassentamento
precisa ser feito correctamente, cumprindo a legislagio em vigor*?, e com a devida
indemnizagio aos reassentados. Deve evitar-se a experiéncia de conflitos e, por vezes,
de violéncia, que existe de reassentamentos noutros lugares em Mogambique, por
exemplo, Cateme (provincia de Tete).

Devem ser reassentadas cerca de 800 familias (o equivalente a 4.000 pessoas),
principalmente pequenos produtores agricolas e pescadores. Alguns nacionais e
residentes estrangeiros e proprietdrios de habitacoes, incluindo o proprietirio de um
complexo turistico ecoldgico, deverao ser compensados pela perda dos seus bens,
em negociagoes directas com os PCD, ou seja, fora do acordo com o CMP. No
entanto, nio hd unanimidade quanto aos valores (preco por m?) a utilizar para pagar
a indemnizacao pelas terras expropriadas. As variacoes institucionais desses valores sio

as seguintes.

Tabela 11: Base Logistica de Pemba: valores da indemnizagdo por reassentamento

Institui¢do Valor (MZN/m?)

CM Pemba 40
Government 23
PCD 2

Fonte: CM, AM, Pemba

252 Entrevistas com membros da AM de Pemba.
253 Lei do Planeamento Territorial (Lei 19/2007, Decreto 23/2008, Diploma Ministerial 181/2010) e Regulamento
sobre o Processo de Reassentamento Resultante de Actividades Econémicas (Decreto 31/2012).
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Em longas negociagoes com os PCD, foi sugerido que o preco fosse de
7,5 MZN/m?. Além do valor monetdrio da terra expropriada, as familias reassentadas
devem receber garantia de emprego de pelo menos um membro da familia durante
a fase de construcio da base logistica. E h4 ainda outras indemnizagoes a pagar, em
espécie, por exemplo, por drvores frutiferas, casas destruidas, etc.

Na altura da pesquisa realizada em Pemba (Setembro de 2015), havia uma disputa

com elevado potencial de conflito entre as principais partes interessadas:

* O CM (e o governo provincial) discordam da soma total (desconhecida) para
pagamentos de indemnizagdes oferecidas pelos PCD, considerando que o que
foi oferecido pelos PCD fica muito aquém do estipulado pelas normas de
reinstalagio e da prética de indemnizagio actual;

* Segundo fontes bem informadas, o CM decidiu recusar a continuagio das
negociagoes com os PCD no inicio de Outubro de 2015, se nio forem aceites
os termos ¢ os valores do CM para pagamento de indemnizacoes;

* Nio foram identificadas nem provavelmente estario disponiveis terras
alternativas para as familias a serem reassentadas, especialmente ao longo da
costa da baia no distrito de PembaMetuge, jé que esta faixa costeira jd estd
ocupada e ¢é utilizada para diversas actividades pela populagio residente;

* O subempreiteiro chinés comecou jé a demolir e a retirar terras ocupadas por
“pessoas simples”, obviamente entrando por vezes & forca nos seus terrenos
para esse fim e destruindo a propriedade. “J4 foi”, disse ao seu patrio uma
senhora residente que trabalha como empregada doméstica, quando voltou a
casa do trabalho;

* Hi relatos de propriedades e terrenos de outros residentes locais e estrangeiros
que foram ilegalmente invadidas, e h4 provas de intimidagdo e de ameagas de
uso da forga;

* Um complexo turistico foi invadido, quando o proprietdrio se encontrava
ausente no estrangeiro. Os trabalhadores do complexo foram informados
de que as casas seriam removidas. Posteriormente, foi negociada um valor
de indemnizagao calculado em 1 milhiao de USD e o proprietdrio recebeu
um terco do valor como adiantamento, mas os PCD nao cumpriram com o
pagamento das outras prestagoes acordadas;

*  Os locais queixam-se de que nio sabem o que 0 CM estd actualmente a fazer
em defesa dos seus interesses e que os seus pedidos de informagdes nio foram
ainda respondidos. Por outro lado, reconhecem o CMP como seu potencial
aliado;

* O resultado da adjudicagao, sem qualquer concurso publico, do contrato de

constru¢do da base logistica ao consércio ENHILS & Associados (ligado ao
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ex-presidente Guebuza), é contestado nio apenas pelo grupo de vigilancia da

sociedade civil CIB** que afirma que o processo de adjudicacio foi irregular.

O resultado da adjudicacio é também contestado em tribunal pelo consércio

Muyake, ligado ao ex-presidente Chissano e aos seus associados. Segundo

afirmam, foi a sua empresa que inicialmente assinou o contrato, que depois

foi revogado a favor do seu concorrente. De acordo com fontes dos governos

municipal e provincial de Pemba, o tribunal poderia ser a favor de reverter a

decisdo do contrato a favor dos anteriores “vencedores’;

* O TA, que precisa de autorizar os contratos de subleasing, nio o fez,
presumivelmente porque considera que o subleasing dos PCD ao ENHILS
nio esti em conformidade com a legislagio, uma vez que nio houve
concurso publico;

* Diz-se queadirec¢ao dos PCD, nomeadamente o seu director executivo, tem um
historial desfavordvel no que toca 4 gestdo transparente de projectos fundidrios
de larga escala, inclusive na questdo de reassentamento aqui em foco. Isso pode
constituir um risco para a reputacio do projecto e dos seus futuros usudrios;

*  Os principais concessiondrios da planeada inddstria de GNL em Palma, a ENI
e a Anadarko parecem estar a perder o interesse na Base Logistica de Pemba,
pelos seguintes motivos:

— O alto grau de incerteza relativamente ao futuro mercado (preco e clientes)
de gis e petrdleo. A ENI anunciou recentemente a descoberta de um
importante campo de gds ao largo da costa egipcia, no Mediterraneo, ¢ a
China, um dos principais mercados de energia, reduziu, em 2015/2016,
as importacoes de GNL, devido 2 ligacio directa que foi estabelecida entre
campos de gis offshore na parte de Myanmar do Mar de Bengala e os
consumidores da provincia de Yunnan, através de um gasoduto;

— A Base Logistica parece sobredimensionada e a 4rea da Bafa de Pemba pode
nao ser adequada para navios de grande porte;

— A base estd demasiado longe da localizagao da futura inddstria de GNL,
exigindo assim transporte rodovidrio (caro) entre Pemba e Palma num
troco em que a infra-estrutura de estradas e pontes, em certas partes, é
vulnerdvel a calamidades naturais (por exemplo, inundagées). A ENI estd
a estudar a viabilidade da reactivacio e actualizacio da velha estrada para o
norte ao longo da costa, que j4 nio é usada desde a época colonial;

— Falta de transparéncia do processo de aquisi¢des e contratagdes, e escolha
de parceiros envolvidos no projecto liderado pelo ENHILS;

— A percepgio, por parte da administragio da Anadarko, que a Orleans

Invest tem um historial, particularmente na Nigéria, de cobrar demasiado

254 htep://www.cip.org.mz/article.asp?lang=&sub=actual&docno=301
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pelos seus servicos de base logistica, ou seja, de nao ser uma opgio razodvel
em termos da relagdo entre preco e qualidade;

— Nao foram suficientemente exploradas op¢oes alternativas, por exemplo,
transbordo de insumos para o sector de GNL a partir das Comores;

— A actual conjuntura econémica global nio ¢é favordvel 4 inddstria de
petrdleo e gis, o que faz que os investidores e potenciais compradores

repensem os projectos e eventualmente recuem ou os abandonem.

Este estudo de caso mostra que o governo municipal de Pemba e mesmo o governo
provincial devem ser considerados pequenos intervenientes num negdcio que gera
grandes investimentos e grandes expectativas, que vém alterar as regras. Ambos os
niveis de governo ficam na posi¢ao ambivalente de defender o interesse nacional,
por um lado, e, por outro, os interesses da populacio local, tentando negociar um
acordo justo na questio do reassentamento. E, em comparagio, para os principais
investidores, sio de facto intervenientes de pouca importincia. E duvidoso que o
governo municipal tenha ou venha a ter alguma recompensa pelas externalidades
que os principais investimentos produzirio, jé que os grandes investidores nio estio
registados na cidade nem na provincia e nio pagam ai impostos. Esta questio, tipica
de lugares com investimentos de grande escala, como o porto de Nacala, ¢ uma
questdo, mesmo na agenda da ANAMM, que precisa de especial atengdo por parte

do governo.

6.2.2 Mineragdo de Rubis — Distrito de Montepuez
O distrito de Montepuez tem quatro postos administrativos, a saber: Montepuez-Sede,
Mapululo, Nairoto ¢ Namanhanumbir. Segundo o Administrador e funciondrios
superiores do governo distrital, os principais desafios enfrentados pelo governo distrital
sdo elevados niveis de pobreza em todos os distritos e conflitos em Namanhanumbir,
relacionados com a mineragio de rubis em geral e entre a empresa mineira MRM e
garimpeiros locais e estrangeiros. O lucrativo negécio dos rubis estd a atrair um grande
ndimero de estrangeiros, na maioria dos casos de paises da Africa Ocidental, Africa
Central e Norte de Africa que procuram fortuna em Montepuez. s

Os servigos publicos do distrito, nomeadamente de educagio e satde, sdo frégeis,
com longas filas didrias de doentes que esperam no hospital e nos postos de satde.
O absentismo dos professores das aulas representa um grande problema para as
autoridades. Em algumas escolas, a concessao de Apoio Directo 4 Escola (ADE) nio é

gerida de maneira transparente e abundam e conflitos entre administradores escolares

e Conselhos de Escola (CEs).

255 Em operagoes realizadas pelas forgas policiais e de defesa no inicio de 2017, até 4.000 estrangeiros, principalmente
mineiros africanos, foram expulsos do pais e, na sua maioria, repatriados reduzindo assim efectivamente o que as
autoridades consideram mineragio ilegal (Mozambique 370 News reports & clippings. 02/05/2017)
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Segundo o Administrador Distrital, a plataforma local de OSCs é um interveniente
importante e legitimo na solugo de conflitos em Montepuez e na tentativa de negociar
uma quota-parte mais justa e mais efeitos benéficos da extraccio de pedras preciosas.
H4 que realgar o papel desempenhado na mitigagio de conflitos pelas OSCs, mas
também pelos partidos politicos representados nas AMs e na AR, e ainda pelos
lideres religiosos, considerando que Montepuez teve uma histéria infeliz de violéncia
pés-eleitoral apds as eleigoes de 1999, quando a Renamo, em 2002, invadiu uma
esquadra da policia, apossando-se de armas, e o governo retaliou prendendo cerca de
cem membros da oposi¢io numa pequena cadeia local, onde a maioria deles morreu
asfixiada.

O centro da mineracio de rubis estd situado no Posto Administrativo

¢ a relacio

Namanhanumbir [pedreira do rei]. De acordo com o chefe do posto,”
entre a empresa de mineragio (MRM) e a comunidade local caracteriza-se por grandes

conflitos e hostilidades:

* Oito pequenos produtores agricolas queixam-se de que as suas machambas
foram integradas na drea de mineragio sem a devida indemnizagio;

* Hid relatos de brutalidade por parte da forca de seguranca privada da empresa
contra residentes e garimpeiros, que entram, por acaso ou propositadamente,
nos terrenos da concessio mineira;

¢ AMRM nio tem politicas nem priticas de consultas com a comunidade local,
nem directas nem através do governo local;

* A comunidade nio vé nenhum efeito benéfico das operagoes de mineracio
(nem das partes formais nem das informais), mas tem consciéncia de que
o volume de negécios e os lucros da empresa®” e dos garimpeiros™® sio

considerdveis. O governo local e a comunidade estdo conscientes de que a

lei de mineracio consagra o direito da comunidade a obter, para proveito

préprio, uma certa percentagem dos direitos. No caso do garimpo, organizado
sobretudo por estrangeiros, o volume de negécios e os lucros também sio
elevados, e esses lucros (sob a forma de quantias de dinheiro, motos, carros,
etc.) sao informalmente partilhados com influentes membros seleccionados da
comunidade, a policia, etc. Nem o governo local nem os lideres comunitdrios

tém uma ideia clara dos lucros, e muito menos informagoes precisas sobre eles.

256 Entrevista com A. C., Chefe de Posto, Namanhanumbir 04/05/2015.

257 Os dois primeiros leiloes de rubis da MRM de Montepuez em Singapura, realizados desde Junho de 2014, geraram
76,8 milhées de USD de receita agregada para a empresa. Http://www.londonstockexchange.com/exchange/news/market-
news/market-news-detail/12177396.html)

258 Segundo um jornalista entrevistado, em Nhanupe, um assentamento em crescimento no posto administrativo de
Namanhanumbir, podem encontrar-se mineiros informais, mogambicanos e estrangeiros, que estio permanentemente
bem armados e trazem consigo substanciais quantias de dinheiro em MZN e USD (entrevista com a Irméa Anselmina,
Rédio Sem Fronteiras, Pemba, 08/5/15). http://www.londonstockexchange.com/exchange/news/market-news/market-
news-detail/12177396.html)
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Todos eles exprimem a necessidade de obter informagées precisas pelo menos
sobre o volume de negécios e lucros da empresa;

* As actividades de responsabilidade social da empresa (RSE) tém surgido
lentamente. Foram feitos alguns furos de dgua e surgiu um projecto de posto
de sadde. Mas a populagio local quer ver mais beneficios e melhorias no
fornecimento de bens e prestacio de servicos publicos locais (por exemplo,
uma escola, iluminac¢do puiblica, uma ambulancia, etc.);

* As associagoes locais e os membros da “plataforma da sociedade civil local”
estao proibidos de entrar nas dreas concessionadas e nio sio considerados

partes interessadas pela empresa MRM.

O vice-presidente da Plataforma da Sociedade Civil de Montepuez, um ex-oficial
do exército colonial e membro da Frelimo, estd a trabalhar em estreita colaboragio
com o administrador do distrito. Diz-se que a plataforma abrange as 53 associagées
existentes no distrito, desde associagdes de agricultores até associacoes de professores,
enfermeiros, mulheres, grupos religiosos e associagbes com uma orientagio
mais politica, como a Associagio Armando Emilio Guebuza e a Associacdo 4 de
Outubro (esta dltima trabalhando no posto administrativo de Namanhanumbir).
O enfoque da plataforma de Montepuez € a saide, a educagio e a agricultura. Ela
produz os contributos do distrito para o relatério anual do observatério provincial
de desenvolvimento organizado pelo FOCADE. Tiés dos seus membros também
participam no CC do Distrito.

O vice-presidente também confirmou a j4 descrita situagdo de conflito na zona
mineira de Namanhanumbir. Lamenta a falta de (acesso a) informacao sobre operagoes
de mineracio e o facto de terem fracassado as vdrias tentativas de conversar com os
directores da empresa de mineragdo. A outra preocupacio, partilhada por vérios
entrevistados ¢ o aumento da violéncia e da taxa de criminalidade no distrito e em
Montepuez, ¢ o facto de as criangas, meninos e meninas, nao irem 2 escola, tentando
oferecer algum “servico” (trabalho, prostituicdo, etc.) para tirar algum proveito do
garimpo.

Este estudo de caso demonstra que os governos distritais, j4 com falta de recursos e
institucionalmente fracos, sdo actores de menor importincia na economia politica da
extracgao mineral. Mais uma vez, como se observa no caso de Pemba, o distrito sofre
de externalidades para cuja resolugio nio tem meios politicos nem fiscais. Ele pode
ser facilmente ignorado por poderosas forgas locais aliadas ao capital internacional.

Concluindo as duas sec¢oes acima, vemos que os governos locais, tanto do tipo
OLE como do tipo municipal, m um poder e um papel a desempenhar limitado
em grandes projectos de investimento nas suas respectivas jurisdi¢oes — quer como

parte interessada, como influenciador dos resultados ou como beneficidrio. Sao os
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receptores finais de uma cadeia de eventos deliberativos que dirigem esse investimento
e, geralmente, estdo mal preparados, mal informados e mal equipados para lidar com
questdes sociais, de infra-estrutura e econémicas emergentes e complexas, incluindo
o reassentamento de habitantes e prestagio de servigos, e a institucionalizagio de
procedimentos organizados e transparentes. Os seus lideres precisam de avaliar e
negociar cuidadosamente o risco de serem vistos a tomar posigoes “contra’ interesses
superiores, sejam eles nacionais (ou seja, provenientes de Maputo) ou de membros
superiores da elite politica governante. O caso do municipio de Pemba e outros
casos semelhantes mostram que os seus préprios procedimentos e regras de acgdo

estabelecidas tendem a ser simplesmente contornados.

7 Desenvolvimento Econémico Local, Captura pela
FElite e Externalidades

A relagio é complexa e nio gera forcosamente um DEL dinimico e a uma maior

capacidade dos municipios de gerar receitas e prestar servico publico. Alguns

interlocutores®”

pensam até que as EPs, estando sediadas em Maputo e ligadas aos
poderes politicos, sio pouco produtivas e eficientes, ¢ estio a impedir o dinamismo do
desenvolvimento econémico local e o empoderamento dos municipios.

O argumento precisa ser analisado de forma diferenciada. Embora a afirmagio
acima possa ser verdadeira, também ¢é verdade que as PMEs localmente registadas e a
operar também localmente estao interessadas em manter um relacionamento sauddvel
e mutuamente proveitoso com o conselho municipal e em pagar as taxas e impostos,
ou mesmo contribuir em espécie ou doagdes, para o desenvolvimento municipal.
Esperam, naturalmente, receber um valor equivalente de servicos e bens publicos,
como uma gestdo fidvel e eficiente de residuos sélidos, seguranca publica, licengas
para as suas operagdes comerciais e requisitos de uso da terra. Muitas vezes, esses
interesses comerciais locais do sector formal estdo representados nos érgios legislativos
ou mesmo executivos das autoridades municipais. Sociologicamente, os sécios das
PME podem ser considerados pertencendo a uma classe média local e as suas empresas
representando uma certa capacidade de investimento, volume de negécios, capacidade
de gestdo e de pagar impostos. E os seus s6cios exercem os seus direitos de cidadania
em institui¢oes locais (municipais). As diferencas entre os partidos politicos parecem
minimas. Por outro lado, também se pode observar um conflito de interesses nos
casos em que os titulares de cargos municipais ou familiares seus sio proprietdrios
de negécios. Isso pode levar a uma situagio de captura pela elite, ou seja, que a
elite empresarial e politica local ganhe contratos em concursos publicos, e a que se

ponha a tdnica em tributagio que faga recair a carga tributdria em estratos menos

259 Entrevista com um membro do CM de Pemba e dois membros da AM de Pemba, um da Frelimo e um do MDM,
Pemba, 05/10/15.
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ricos da sociedade local. A nio cobranga do IPRA, que incide predominantemente no
segmento mais rico e dos proprietdrios da comunidade local é outro exemplo deste
estado de coisas. A captura pela elite local ¢ um desincentivo a uma prestagio de
servicos descentralizada e eficaz (Skhemani, 2010; 2013).

Por outro lado, grandes empresas nacionais e internacionais e EPs com grandes
investimentos em territério municipal também tém direito a servicos municipais,
ou seja, emissdo de titulos de DUAT, servigos de dgua e gestdo de residuos sélidos,
e também os reivindicam, muitas vezes como grandes consumidores. Exemplos
especiais sdo cidades portudrias como a Beira, Nacala e Pemba, ou centros de
industrias extractivas como Tete € Moatize, no caso da mineracio. Trata-se de pontos
de crescimento econémico, devido & sua importincia econdémica, estratégica e
logistica. Os beneficios directos para o municipio e para o DEL, porém, sio muitas

vezes duvidosos, pelas seguintes razoes principais:

* As grandes empresas e, em particular, as empresas de IDE fazem parte de
consércios registados em offshores, noutros paises e/ou na capital, Maputo,
onde também pagam os seus impostos, se nio estiverem cobertos por regalias e
isencoes fiscais. O beneficio para um municipio local onde operem ¢ minimos;

* Os investidores em grande escala produzem externalidades para os governos
locais. O aspecto positivo é que estimulam o crescimento econémico local de
procura de servigos bdsicos, bens de consumo, servigos locais de transporte,
etc., devido ao poder de compra dos seus funciondrios e trabalhadores. As
externalidades negativas, ou seja, a baixa da procura, as vezes drdstica, ocorrem
quando essas empresas globalizadas sio negativamente afectadas por uma
mudanca de preferéncias e locais de investimento, uma queda dos pregos
das mercadorias e até desinvestimento, causando aumento do “desemprego,
conflito social e criminalidade”.?® bem como construcdes inacabadas,
instalagoes hoteleiras vazias e negécios falidos, o que produz nio apenas um
impacto social e econémico negativo na economia local, mas também para as
financas municipais;

* Outras externalidades positivas em 4reas onde as principais inddstrias
extractivas e os investidores operam podem ser os beneficios decorrentes do
financiamento de infra-estrutura social, como sejam escolas e instalagdes
desportivas, através dos esquemas de RSE. Estes casos representam uma
transformacio de um bem financiado por privados em patriménio publico e,
em conformidade com a legislagio aplicdvel, deve ser incluido nos orcamentos
e registo de patrimdnio das institui¢oes governamentais locais e nacionais — o

que muitas vezes nao acontece;

260 Entrevista, AM, Pemba, 6/10/2015.
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* Outro tipo de externalidade negativa do investimento em larga escala
sdo os danos a infra-estrutura publica, como as estradas construidas e/
ou mantidas pelo municipio. Devido 2 intensidade da sua utilizagao, por
exemplo, por camides pesados nas cidades portudrias e mineiras, sofrem um
desgaste considerdvel. Mas o municipio, que nio colhe muitos beneficios
(fiscais) do investimento em grande escala, dificilmente tem meios para
manter e alargar as suas redes rodovidrias, para grande consternacio dos

seus cidadios.

8 Factores Propulsadores e Factores Constrangedores da
Descentralizagao
8.1 Um Exercicio de Classificagao

Com base na andlise das partes interessadas apresentadas nas secges
anteriores, tentamos identificar os factores promotores e os factores restritivos
da descentralizagao. Para tal, comecamos por distinguir entre os dois tipos de
descentraliza¢do simultaneamente presentes em Mogambique, a devolugio e a
desconcentragio, esta tltima incidindo nos distritos. Ambos partem de premissas
diferentes e, em grande medida, excluem-se mutuamente, de médio a longo prazo
(Weimer, 2012). Em segundo lugar, vemos os pardmetros como os interesses das
partes interessadas, poder e recursos relativos, o seu compromisso politico e a
capacidade de formar aliangas estratégicas como determinantes essenciais para
o seu papel de promotores e/ou factores restritivos quer da devolu¢io quer da
desconcentragio. Em terceiro lugar, classificamos as vdrias partes interessadas em
relacio a ambos os tipos de descentralizacio, consoante tenham um papel mais
activo (“promotor”) ou um papel mais restritivo (“factor restritivo”) no processo
de descentralizacio, atribuindo-lhes pontuacoes em conformidade. A escala inclui
os seguintes valores: muito proactivo (pontuagio +2), moderadamente proactivo
(+1), neutro (0), moderadamente restritivo (-1) e muito restritivo (-2).

Este exercicio de classificagio nio se baseia apenas nas numerosas entrevistas
realizadas durante o estudo, mas também foi sujeito a discussio e andlise por
especialistas em descentralizagdo durante um semindrio interno realizado no inicio
de Dezembro. E de notar que consideramos que o resultado geral deste exercicio
¢ ilustrativo da percep¢io de agentes proactivos de descentralizagio captada nas
entrevistas e nio o resultado de uma anilise de pesquisa rigorosa baseada numa
amostra estocdstica.

Os resultados do exercicio de classificagao sio apresentados na tabela abaixo.
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Figura 24: Factores propulsionadores e constrangedores da devolugdo e

desconcentragdo
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* Fusdo do MAE e MFP, antes separados
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*** Fusdo do antigo MICOA, com direcgdes da Terra (DNT/MINAG) e do Desenvolvimento Rural (DNDR-MDP/MAE)

Fonte: Autores

As avaliacoes do papel mais ou menos activo das partes interessadas na promogio da
descentralizac¢io, quer como devolu¢io quer como desconcentragio, confirmam os
resultados da Andlise de Poder e Mudanga (na Parte 11, Capitulo B). Como vimos
nesse capitulo, a percep¢io de factores promotores e factores restritivos mostra que as
instituigdes governamentais a nivel central e provincial tém uma clara preferéncia pela
desconcentragio, embora a descentralizacio democrdtica, ou seja, a municipalizagio,
também seja moderadamente apoiada — ou tolerada? — visto estar formalmente
consagrada na constitui¢io. Mas, na éptica dos entrevistados, surge como uma segunda
prioridade politica, com quase todas as agéncias governamentais sectoriais refreando a
devolugio a favor da desconcentragio, e com a percepgao de que os governos distritais
tém uma série de posi¢oes (de tolerante a hostil) para com a devolugio, mas nio
sdo promotores directos de uma causa que nio ¢ deles. H4 algumas excepgoes: o
MITADER ¢ considerado mais proactivo, apoiando tanto a municipalizacio (por

exemplo, cadastros municipais via CMC e a elaboragio da politica e legislagio de
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uso do solo urbano) como os OLEs. Pode dizer-se o contrdrio da saide, que parece,
na opinido de muitos entrevistados, constituir um factor restritivo tanto a devolugio
como i desconcentragio. O MINED ¢ visto como sendo o tinico sector que adoptou
uma posi¢io proactiva de desconcentragio. Os departamentos mais técnicos do MEE,
IGF e UFSA, com a ligago desta tltima as UGEAs a todos os niveis subnacionais, sio
ambos moderadamente proactivos em relagio a ambas as formas de descentralizagio,
o que nio se pode dizer do CEDSIF no que diz respeito & devolugio. Este s6
recentemente mostrou interesse em apoiar a GFP informatizada dos municipios.
Em geral, o MEE responsdvel pela planificacio e execugio do orcamento, precisa de
equilibrar as fung¢des de atribuicio, distribui¢io e estabilizacao do or¢amento. Como
os gastos descentralizados sem restri¢ées sio muitas vezes considerados um risco pelos
ministérios das financas em todo o mundo — considerados conservadores nas suas
perspectivas —, nao sio considerados grandes defensores da descentralizagio, a nio
ser que esteja instalado um sistema fiscal intergovernamental claro, eficaz e gerido de
forma transparente, € a respectiva monitoria.

Em relagio aos partidos politicos, o MDM pode ser considerado o tdnico
promotor de devoluc¢io, dadas as suas origens histéricas. A Frelimo, que foi jd o
mais proactivo fundador da municipalizagio hd mais de 20 anos, ¢ vista como tendo
passado a preferir a desconcentragio desde a revisio constitucional de h 20 anos. A
posicdo da Renamo ¢é considerada neutra, uma vez que parece ndo ter uma posi¢io
definida nem sobre desconcentracio nem sobre devolugio, por vezes apoiando ou
boicotando de forma oportunista a legislagio municipal e as elei¢des autdrquicas, nao
obstante a sua recente iniciativa com respeito aos governos provinciais devolvidos.
Outras partes interessadas consideradas promotoras da devolugio parecem ser as
comunidades locais e os eleitores locais nas elei¢des autdrquicas, e pelo menos o
ACIS entre as associagdes empresariais. Os doadores, nomeadamente os parceiros
temdticos bilaterais, sio identificados como promotores tanto da devolugio como
da desconcentragio, com maior énfase na primeira. Mas o Banco Mundial é um
promotor menos entusiasmado, dada a sua abordagem tecnocrdtica e o apoio
ao governo central, em vez de apoio directo aos municipios, como fazem outros
doadores bilaterais.

No geral, nio sio os ministérios do governo central e do sector que sio
percepcionados como sendo os promotores mais activos da devolugio, mas sim as
préprias instituigbes municipais, a comunidade, também no seu papel de eleitores
autdrquicos, alguns doadores ou parceiros programdticos e o MDM entre os partidos
politicos. A desconcentragio ¢ promovida de forma mais proactiva pelo partido no
poder, a Frelimo, e pelos seus sucessivos governos a nivel central, provincial e distrital,
bem como pela DNA e pelo MINED. Neste exercicio de classificacio, a satide é hostil

a descentralizacdo em ambas as suas formas.
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8.2 Incentivos e Desincentivos

Em que grau as partes interessadas apoiam ou restringem as duas formas de
descentralizacio também depende dos incentivos e desincentivos politicos e
administrativos que tém. Com critérios seleccionados provenientes da literatura
académica sobre incentivos/desincentivos (e.g. Ibeanusi, 2011; Knight & Li Shi,
1999; Skhemani, 2011, 2013) e com base nas andlises apresentadas atrds na Parte
B, Capitulo A, sugerimos um conjunto de incentivos e desincentivos que podem
ter influenciado os resultados do processo de descentralizacio mogambicano. O
quadro abaixo enumera o que os autores acreditam serem os principais incentivos
e desincentivos, ou factores propicios (estimulos) ou desfavordveis (limitagoes) que

determinaram o resultado do processo de descentralizagio mogambicano.

Tabela 12: Descentralizagdo em Mogambique — incentivos e desincentivos

Incentives Desincentivos

Ineficdcia da anterior prestacdo de
servigos centralizada

Dominio institucional do governo central

Geografia politica e administrativa que
descura as partes periféricas do pais

Mudangas das Regras do Jogo que geraram um
quadro legal institucional muito complexo para a
descentralizagdo

Quadro legal inicial que favorece a
devolugdo

Padrdes estabelecidos de atribuicdo e distribuicdo
de orgamento

Reconstrucdo pds-guerra e consolidacdo
da paz (1994)

Politica e Estratégia de Descentralizagdo sem
marcos de referéncia nem monitoria

Janela de oportunidade para extensdo
descendente do sistema clientilista e
captura pela elite local

Elevado custo fiscal do actual sistema competitivo
de desconcentragdo e devolugdo

Elei¢Bes autdrquicas e politica eleitoral
multipartidéria

Baixa capacidade de retengdo de RH a nivel do
governo local

Autonomia administrativa, fiscal e
administrativa dos municipios

Estatuto de presidentes dos CMs e funcionarios
municipais a margem da carreira da funcdo publica

Formula de partilha de receitas

Nomeagdo de candidatos locais pelas autoridades
centrais do partido

Apropriagdo e identidade locais e
comunitarias

Inexisténcia de RPs para os OLEs

Espacgos convidados para participagdo e
consulta democrdéticas

PARTE III: Partes Interessadas na Descentralizagio

Inexisténcia de sistema fiscal intergovernamental
integrado que inclua provincias e distritos
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Incentives Desincentivos

Auséncia de abordagem baseada no desempenho
para a descentralizacdo e gestdo fiscal

Falta de alinhamento de politicas de
descentralizagdo fiscal com o DEL

Baixa correlagdo entre RPs e despesas de capital

Alteracdo da logica do FDD para passar a ser um
fundo de subsisténcia rural

Padrdo de registo e tributacdo de empresas

Pouca influéncia de representantes subnacionais
dentro do sistema partidario ou parlamentar

ANAMM institucionalmente fraca

Fonte: Autores

Cada um dos factores listados mereceria uma discussdo mais aprofundada, que nio é
possivel, todavia, no contexto do presente estudo, devido a restricoes de tempo. A laia
de balanco final, o processo de descentralizagdio mogambicana teve de enfrentar mais
desincentivos que incentivos. Isto significa que, quando alguns desincentivos foram
devidamente identificados e abordados num processo de reforma, a descentralizagao
em Mogambique ganhard provavelmente uma nova dinimica e poderd alcangar
melhores resultados que os alcan¢ados até agora.

Na secgdo que se segue, apresentamos alguns cendrios para a descentralizagio e a
sua reforma, que sao tedricos por natureza. O seu tinico propdsito é estimular o debate

da questao em andlise.
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PARTE IV:

Ideias e Conclusoes

1 Dinaimicas e Efeitos
A descentralizagio em Mogcambique teve muitos significados e muitos rostos
nos dltimos 20 anos ou mais. Implicou um enorme esforco de muitas mulheres
e homens de governos nacionais, provinciais e locais, de instituicbes estatais,
do partido dominante, a Frelimo, e da oposigao politica, da sociedade civil e
soliddrios apoiantes internacionais para introduzir mudangas no Estado central
historicamente herdado — e consolidado durante o monopartidarismo — e o seu
modus operandi, ou seja, para melhorar a prestagio de servigos locais, criar mais
democracia local e reformar as relagées institucionais e fiscais intergovernamentais.
Isto foi alcangado como resultado liquido de abordagens politicamente
orientadas, mas contraditdrias, de vdrias mudancas das Regras do Jogo, ou seja,
avangos e recuos e, mais recentemente, numa situagio de renovada violéncia politica
e stress econémico e fiscal. Os 20 anos de descentralizagio, a partir de 1997,
seguiram filosofias de descentralizagio antagénicas e as suas respectivas abordagens
e ferramentas, a devolucio e a desconcentracio, dificeis de reconciliar em termos

territoriais, democrdticos, fiscais e administrativos. Esta mistura produziu:

* Um alargamento do publico politico civico (existente) as dreas (geogréficas)
e aos “publicos e espagos primordiais” periféricos, onde o Estado e o partido

261 tém sido fracos, distantes ou inexistentes;

dominante, as “estruturas”

* No caso dos municipios, o seu direito constitucionalmente consagrado
a autonomia, a presidentes e assembleias eleitas, e a exercer as fungoes
legalmente definidas na prestacio de servigos publicos, bem como a
limitados recursos publicos para esse fim (transferéncias, base tributdrias
prépria);

* Maiores possibilidades de a elite governante satisfazer, pelo menos
parcialmente, as reivindicagdes da sua clientela urbana periférica,
oferecendo-lhe algum poder, acesso a recursos publicos, cargos e
oportunidades descentralizadas de procura de rendimentos improdutivos,

captura pela elite e compra de votos;

261 Este termo, muitas vezes usado pelas populages locais, refere os representantes e os poderes do partido e do Estado.
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Uma possibilidade para os partidos da oposicio ganharem (e perderem) poder
e influéncia locais, conquistarem o espago politico e tornarem-se, como no
caso do MDM, um potencial agente de alteracio das regras;

Considerdveis avangos na prestacio de servicos bésicos, tanto nos municipios
como nos distritos, com poucos recursos, porém, para alargar esses servicos e
aumentar a sua qualidade —os principais servicos publicos, como o fornecimento
de 4gua e electricidade, continuam fora do 4mbito de acgao do governo local,
o que coloca grandes desafios de interac¢do institucional, responsabilizacio,
e estabilidade e rentabilidade do servigo prestado, e os governos municipais
precisam de melhorar servigos essenciais, como a gestio do solo urbano e a
gestdo de residuos sélidos;

Um espago politico e institucional para a participagio democrdtica nos
municipios — e consulta nos governos dos OLEs, dos “cidadios e sujeitos??”
locais (Mamdani, 1996);

Uma estrutura cuidadosamente controlada, na qual nio deixa de haver
comando central e controlo de todas as sedes do partido, apesar da parcial
independéncia municipal — o presidente eleito (ou candidato) estd, em grande
medida, subordinado ao poder central de decisiao do partido (ou ao seu grau
de tolerAncia) aos niveis central e provincial, se necessdrio em detrimento do
mandato eleitoral de um presidente do municipio ou das credenciais locais de
um candidato;

Uma aparente falta de confian¢a politica e institucional e pouca vontade
de transferir, em quantidade suficiente, os recursos necessdrios (humanos,
fiscais, infra-estruturais, tecnolégicos e administrativos) para o sistema
descentralizado do governo municipal — pode usar-se a imagem de um “bebé”
municipal criado pelos “pais” e “maes” da Frelimo em 1994, mas que tem
tido um crescimento algo atrofiado, sempre em competi¢io com os “irmaos”
mais velhos do distrito, que também nio tém grandes recursos, sendo que a
maior parte da comida e dos recursos ficam nas “familias” metropolitanas e nos
“paldcios” dos “pais”;

Um sistema de desincentivos para uma gestao governamental local eficaz e
responsdvel, decorrente da falta de capacidade de retencéo de recursos humanos
com bom desempenho e de um sistema de recompensa e remuneragio de
cardcter politico em vez de ser assente no desempenho;

Um potencial e um espago institucional, apenas parcialmente utilizados,
para estabelecimento de mecanismos fortes e regulares de controlo interno e
externo e de procedimentos de rotina de controlo de qualidade das préticas de

gestdo financeira e fiscal dos governos locais, incluindo as aquisicées de bens

262 ‘Citizens and Subjects’ no original inglés
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e servicos — o que tem ensombrado a responsabilizagio dos governos locais, e
tem contribuido para a percep¢io de corrupgao descentralizada e reforcado a
nogio de captura pela elite;

*  Uma politica e uma estratégia nacionais de descentralizagio, relutantes e muito
tardias — mas serd que cumprem a sua finalidade como sistema de navegacio
quando nio sabemos exactamente usi-lo nem o que nos guia, ¢ nio estamos
preparados para apetrechar a equipa de exploradores (municipais) com aquilo
de que precisa para a sua missao?;

*  Umaoportunidade—que nao é utilizada de formasistemdtica—de documentar e
monitorar as experiéncias variadas de governo local, gestao fiscal, planeamento
urbano e prestacao de servigos melhorados, e os desafios, ultrapassados ou nio,
que se colocam a um governo local sustentdvel — poucas histérias de éxito e de
fracasso do governo local foram contadas e ouvidas;

*  Uma forma de governos locais dispendiosa — e, para o cidadio local, muitas
vezes confusa — em que territério, fungdes, recursos sio contestados pela
concorréncia, dando menos eficicia e eficiéncia ao sistema de governo, a um
CUSTO €XCessivo;

* Poucas oportunidades e iniciativas para reflectir sobre a descentralizagio,
ou seja, o reforco do estado subnacional, incluindo as provincias, numa
perspectiva de subsidiariedade como possibilidade de contribui¢do para a paz
e a estabilidade; e

* Falta de oportunidades para um DEL dinimico combinado com a
descentraliza¢io — juntamente com o ponto anterior, isto deve ter contribuido
nio apenas para melhorar os servicos para reducio da pobreza, mas também
para a diversificacdo, democratizagio e estabilizagio da economia politica de
Mogambique, e a reconciliagio de ideias opostas, militarizadas e expressas
sob a forma de inimizade, sobre como repensar o sistema de governo e a
administragdo publica no interesse de todos os mogambicanos e nio apenas

dos partidos politicos.

Com a nossa tentativa de fazer um balanco do que foi ou nio alcancado pela
descentralizagio em Mocambique, concluimos que as promessas e expectativas
inicialmente associadas & descentralizacio s6 foram parcialmente cumpridas e que
se assistiu a uma recentraliza¢io, com a ténica na administragio directa do Estado
através do governo central e das suas unidades desconcentradas, os OLEs provinciais
e distritais. A nossa conclusio ¢ que Mogambique nio difere muito de outros casos,
onde a descentralizacio “nao conseguiu pdr em marcha o tipo de reforma a qual estd
associada” (Ibeanusi, 2011, p. 27). Isto acontece sobretudo noutros paises africanos
(Dickovick & Wunsch, 2014).
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Concluimos, portanto, que, apesar de alguns progressos palpdveis feitos na
descentralizagdo, continua a haver necessidade de repensar o estado mogambicano
e a sua economia e administracio publica, bem como de lidar com os incentivos
e desincentivos para a descentralizacido. Assim sendo, consideramos que uma
“reforma da actual abordagem 4 descentralizagdo” ¢ uma proposta vélida. Até
que ponto ¢ realista essa proposta em que ¢ bastante instdvel a politica dentro
dos partidos e entre eles, e a economia e as financas putblicas? A resposta a esta
pergunta leva-nos a discutir, na parte final, cendrios teéricos para a reforma da

descentralizagio.

2 Cendrios de Descentralizagao

Nesta secgao, apresentamos cinco cendrios para discussio no horizonte temporal
dos préximos dois ano e meio,, ou seja, um periodo correspondente ao primeiro
mandato do presidente Nyusi. Se uma reforma da descentralizagio fizer parte da sua

agenda politica, o seu espago de manobra politico serd determinado pelo seguinte:

a) A maneira como aborda o processo de paz com a Renamo e pode fazer
concessoes ou entdo correr o risco de outra vaga de contestacio violenta
politica com elevado custo econémico;

b) O efeito de uma mudanga continua ou de um processo de acordo politico
dentro do partido da Frelimo (isto é, no Comité Central, na Comissio
Politica e no Secretariado do Partido) e, por conseguinte, na administracio
publica (por exemplo, ministérios, administragdes distritais, aparelhos de
seguranga), em que a influéncia dos aliados do ex-presidente Guebuza pode
vir a ser mais contestada, confirmada ou reduzida. As primeiras indicagoes
das mudangas deverio ser conhecidas sé6 quando se aproximar o Congresso
da Frelimo, agendado para Setembro de 2017, ou se o presidente Nyusi
efectuar uma rotagio de quadros superiores em ministérios essenciais,
incluindo o MAEFP; e

c)  As perspectivas de recuperagio da economia e do défice orgamental. O
cendrio actual desfavordvel para os gestores do MEF e do Banco Central
pode mudar de forma inesperada, com uma tendéncia repentina a subir
— actualmente improvdvel — de preco global dos bens de consumo, em
particular os do petréleo e do gés. Isso pode, por seu turno, desencadear ou
acelerar o investimento por fazer no sector extractivo e na infra-estrutura,
com efeitos positivos sobre o crescimento (a curto prazo) e sobre as receitas
e o emprego (a longo prazo). Até se chegar a essa situagio, o governo
terd de fazer economias, aproveitar ao méximo os ganhos inesperados dos

baixos precos do petrdleo e conter as consequéncias sociais da contracgao
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econémica, do aumento da inflagio, da diminui¢io dos saldrios e do

aumento da carga fiscal.

Para contextualizar os cendrios que se seguem, primeiro repetimos alguns factos

e nimeros bdsicos, que mostram, na perspectiva do gradualismo, o que falta a

descentralizacio, se considerarmos que, até agora, foram municipalizadas 53 cidades

e vilas.

Tabela 13: Descentralizagdo: nimeros basicos

Unidade Numeros Observagdes
Municipios/autarquias (1998) 33
Municipios/autarquias (2016) 53 | 11 capitais provinciais, 12 cidades + 30 vilas
(= 42 sedes distritais)
Zonas Urbanas (2007) 91 | 23 cidades + 68 vilas (Fonte: INE)
Provincias 10
Distritos (1998) 128 | 24 acrescentadas entre 2012 e 2015
Distritos (2016) 152
Postos Administrativos 436
Localidades 1217
Povoados/povoagdes +8 000
Lideres comunitarios, +45 000
divididos em
12 escaldo 16 300
22 escaldo +10 700
32 escaldo +28 000

Fonte: Autores, com base em dados do MAEFP e INE, e entrevistas.

PARTE 1V: Ideias e Conclusies

219




Tendo em conta esses niimeros e partindo do principio de que a) o gradualismo na

devolugio continua a ser uma proposta vélida, e b) a descentralizagio é “trabalho

por acabar” (ver Parte II Capitulo B, Secc¢io 7.4), apresentamos para discussiao os

seguintes cendrios para a continuagio do processo de descentralizagio:

Cendrio A: Alteragio minima da abordagem actual, continua tudo como estd

Elementos:

Nao hd aumento ou hd um aumento lento do niimero de municipios;

H4 um aumento simultaneamente lento do nimero de distritos;

Continua a concorréncia entre municipios e distritos;

Continuam as restri¢oes de recursos e/ou a concorréncia por recursos;
Ajustamentos territoriais (a favor dos distritos);

Subcendrio de desconcentragao acelerada centrado nos distritos, com
possibilidade de aumentar o niimero de distritos e a sua base de recursos (por

exemplo, impostos proprios, aumento de transferéncias).

Na opinido do autor, este cendrio tem alta probabilidade de se vir a concretizar.

Cenirio B: Devolugio acelerada

Elementos:

Hipétese 1 (para 2018):**> municipalizagio de todas as vilas restantes, ou seja,
aumento de 53 para 91 municipios;

Hipétese 2 (para 2018): 3 novos municipios por provincia, ou seja, aumento de
30 municipios, para um total de 83;

Concorréncia entre municipios e distritos a favor dos municipios;

Continuam as restrigoes de recursos e/ou a concorréncia por recursos;

Implica repensar a férmula do FCA/FIIA;

Exige profunda mudanca de politica;

Exige ajustamento territorial.

Este cendrio, na opinido dos autores, tem baixa probabilidade de se vir a concretizar.

263 Ano para que estao marcadas as proximas elei¢coes autdrquicas
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Cenirio C: Provincias Auténomas

Elementos:
¢ Exige:
— Consenso politico e reforma constitucional e nova legislagio de
descentralizacio, como resultado das negociagées de paz em curso;
— Um sistema fiscal intergovernamental novo e coerente;
— Sistema de subsidiariedade, isto ¢, redefinicdo das relacoes entre o governo
provincial e os governos municipal e distrital;
— Revisdo das relagoes entre governo central e governo provincial.
e Subcendrios:
— Autonomia parcial, base tributdvel prépria, f6rmula de partilha da receita;
— Eleicao dos governadores provinciais ou nomeagio por maioria nas APs.
¢ Continuam as restri¢oes de recursos;

*  Nao é necessdrio ajustamento territorial.

Na perspectiva dos autores, este cendrio é actualmente possivel, mas extremamente
improvavel, a nio ser que passe a fazer parte de um acordo negociado entre o

Governo e a Renamo.

Cenirio D: Povoagdes autarquizadas (autogovernadas)

Elementos:

¢ Naio ¢ necessdria nova legislacio, mas sim uma profunda mudanca de politicas;

*  Potencial: 8 mil povoagoes autogovernadas (com elei¢des democriticas?);

¢ Que responsabilidades funcionais, servigos publicos, que recursos (humanos, fiscais)?;
¢ O FCA precisa de ser revisto;

*  Que tipo de gradualismo? Quem exerce a tutela?;

e DPrecisa de delimitacio territorial;

»  E provavel a concorréncia entre distritos e povoagées autogovernadas;

¢ Continuam as restrigoes de recursos;

e Subcendrio: Inclusdo da administragio devolvida da terra; introdugao do imposto

revisto sobre o uso da terra como receita fiscal.

Este cendrio parece extremamente improvavel, embora seja o preferido por vérios

entrevistado.**

264 Entrevistas com mediador nacional, Maputo, 23/09/15, ¢ membro superior da PPOSC, Nampula, 20/10/15.
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Cendrio E: Revisitar a Lei 3/1994: Autarquias Distritais

Elementos:
¢ Exige consenso poll’tico e ajustes constitucionais;
e Total possivel: 53 Municipios + 152 Autarquias Distritais = 205 Autarquias;
e Implica eleigoes multipartiddrias do Administrador do Distrito ¢ da Assembleia Distrital;
* Requer:
—  Ajuste do sistema actual (perda de distritos coincidentes com os municipios);
—  Sistema fiscal intergovernamental novo e coerente e férmula de partilha de receitas
para o FCA, FIIA;
—  Sistema de subsidiariedade, ou seja, redefinigdo das relagées entre governo provincial e
governo municipal;
— Ajustamento territorial apenas em distritos recém-criados que coincidam com
municipios.
Na opinido dos autores, este cendrio, embora possivel e tecnicamente exequivel, ¢
actualmente improvavel. Os indicadores sao que o tema foi retirado da agenda das
negociagoes de paz e que a AR rejeitou a iniciativa legislativa do MDM em Abril de 2017,
que visava extinguir as administragoes distritais nas zonas urbanas onde existem governos
municipais. O cendrio, promovido pelas OSCs, s6 se torna possivel se voltar 2 mesa das

negociagoes de paz em curso como alternativa ao cendrio das provincias auténomas.

3 Observagoes Finais: Consolidagao da Paz e

Consolida¢io do Estado através da Descentralizacao?
Voltando agora & breve discussio tedrica da Parte I deste livro sobre o papel que
a descentralizacio pode ter na resolucio de conflitos e consolidagio do Estado,
certamente nio hd uma resposta simples e directa, tendo em conta o actual estado de
coisas da descentralizacdo, analisado nas Partes 11 e III.

Pode postular-se, de facto, que a dificil conjuntura actual proporcionaria uma
excelente oportunidade para repensar a estrutura de um Estado que parece cada
vez mais frdgil, incluindo a relagio entre governos centrais, provinciais e locais,
para evitar o fracasso completo do Estado. Pode-se dizer ainda que a histéria se
estd a repetir, tendo em conta, por exemplo, a insustentabilidade da divida externa
e o facto de o Acordo de Paz de Roma ter posto em marcha reformas necessdrias,
incluindo a descentralizagao, com a diferenca de que, actualmente, pouca iniciativa
de reforma se observa por parte da Frelimo e do seu governo, bem como do principal
partido da oposicio, enredados ambos em ciclos intermindveis de violéncia politica

e conversagoes de paz.
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Reconhece-se que a direc¢io politica dos movimentos militares e de libertacio é
fundamental para iniciar e implementar mudangas (Dudouet, 2009). No entanto,
como se posicionam neste debate o partido fundador Frelimo e o seu governo, e a
oposi¢io armada? As opinides proferidas pelos membros da “classe intelectual” da
Frelimo (mais em privado que em piiblico) expressam alguma simpatia com posi¢oes
e iniciativas das OSCs sobre a necessidade de reforma do Estado (e do partido) e
uma nova perspectiva, um projecto novo e mais abrangente de desenvolvimento
socioeconémico e democrdtico? Ter-se-d essa elite tornado complacente com o uso
e o proveito da sua auréola de partido fundador e libertador, de moldar e reformular
eventos, leis, politicas, resultados eleitorais, etc., segundo as necessidades politicas
da altura, sobretudo para se manter no poder, uma necessidade em parte causada
também pelo medo da perda ou da justica? Sofrerd este partido de um ambiente

65 que o impede de descortinar além do horizonte limitado do

de autismo politico
“inimigo” declarado e ver, por exemplo, o destino dos “camaradas de armas” histéricos
e contemporaneos e dos partidos seus aliados na Africa Austral, dos antigos lideres dos
regimes entdo socialistas da Europa e da América Latina, ou de paises inteiros com
regimes “revoluciondrios” como a Venezuela?

Numa perspectiva gramsciana, concluir-se-ia que a hegemonia de uma elite
politica, econdmica e militar produziu o que este pensador marxista chamaria uma
“crise orginica”, em que todas as crises parciais dos subsistemas da entidade politica
— isto ¢, econdmicos, fiscais, de servigos publicos, sociais, financeiros, empresariais,
etc. — estdo intrinsecamente ligados, se influenciam e se reforcam mutuamente.
Assim, a superestrutura, o dominio das ideias e das ideologias, estd igualmente em
crise, jé que a elite hegemdnica nio consegue identificar um novo discurso politico
programdtico e inovador sobre a visdo socioecondmica e os respectivos projectos de
reforma. A iniciativa “Repensar Mogambique” encontra-se actualmente nas maos dos
partidos da oposicio, das OSCs, dos académicos e das instituicoes religiosas. Estes
partem da premissa de que o simples facto de ter havido 17 anos de conflitos violentos
em 40 anos de independéncia deve bastar para demonstrar que a forma como estao
estruturados e sdo geridos o Estado, a politica e a economia nio promoverido nem a
paz nem o desenvolvimento (CIB, IESE, MASC, OMR, 2016). Por conseguinte, as
suas ideias sobre reforma vdo muito além da reforma da administragio publica e da
descentralizacdo, incluindo temas como a reforma agrdria e fundidria,® a reforma
do sistema de justica e do regime eleitoral (MASC et al., 2016b). Na perspectiva

gramsciana, apenas uma alianga organizada de forgas sociais, empresariais, camponesas,

265 O decano dos pesquisadores alemaes em paz e conflito, Dieter Senghaas, considera que a “escalada dos conflitos
domésticos conduz, em ambos os lados, a um «egoismo emocional» e «fanatismo» que molda o ambiente autista que, por
seu turno, impede os partidos de irem mais além na procura de experiéncias relevantes de resolugio de conflitos e de formas
de transformacao de conflitos “(Senghaas, 1995).

266 “Também se d4 destaque a esta questao na Carta Pastoral do Bispo Catélico de 30 de Abril de 2017. http://opais.sapo.
mz/index.php/sociedade/45-sociedade/44598-reforma-agraria-para-reconciliar-a-sociedade.html
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religiosas, etc., seria capaz de fazer frente s elites hegemonicas e criar impeto para a
mudanga, ndo no sentido de uma revolugio, mas sim de uma reforma profunda e
radical da estrutura e do discurso politicos, para enfrentar a crise organica.

Pode-se argumentar que tal proposta nio é agora muito realista. Em primeiro
lugar, foram enfraquecidas as limitadas plataformas para interacgio entre a sociedade
civil e a elite dominante — se é que tais plataformas existiram — devido as atitudes de
exclusao e de hostilidade para com intelectuais, pensadores independentes, lideres
de associacoes profissionais, lideres comunitdrios, etc. que caracterizaram a era de
Guebuza. Em segundo lugar, os vdrios segmentos da sociedade civil (religiosos,
profissionais, etc.), na sua maioria concentrados na capital, Maputo, nunca tiveram
de facto uma plataforma nacional prépria e falta-lhes experiéncia na definicdo de
posicoes, estratégias e ticticas concertadas para conquistar espagos politicos em grande
escala. Em terceiro lugar, tanto o governo, enquanto parte da elite hegemonica,
como uma parte considerdvel da sociedade civil organizada dependem, em grande
medida, do apoio financeiro estrangeiro, que reflecte em grande medida as agendas
e abordagens institucionalmente definidas fora de Mogambique. Em quarto lugar, a
transi¢do prevista para uma economia extractiva com os investimentos na industria do
gds vird alterar completamente a situacio, tanto para as elites hegemdnicas como para
a sociedade civil, com novos desafios que virdo juntar-se & “crise orginica’. Isto faz
com que, no caso de Mogambique, a proposta gramsciana de uma reforma profunda
e abrangente que resulta da interacgdo entre a sociedade civil e a elite hegemoénica se
torne um fraco ideal. Mas quem mais poderia liderar o tdo necessdrio processo de
reforma estrutural?

A literatura sobre movimentos politico-militares e a sua transformacio em forcas
politicas nao militaristas reconhece que tém necessidade de iniciar mudangas profundas
e de se adaptar a essas mudangas, se querem ultrapassar o conflito e a fragilidade
do Estado. Ao analisar o éxito na transicao de vdrios movimentos armados de uma
légica militar para uma ldgica politica, Dudouet (2009) aponta para trés factores
decisivos, confirmando mais uma vez alguns dos principios teéricos discutidos na

parte introdutdria do livro. Sao os seguintes:

a.  Mudangas e acordos politicos dentro dos partidos, juntamente com
processos internos de deliberagio e consulta mais democrdticos, para
aumentar a coesao, bem como liderancas ousadas capazes de tomar iniciativas
arrojadas e capazes de reconhecer e aproveitar as mudangas e oportunidades
contextuais e internacionais (regionais, globais). A desmilitarizacio activa da
mentalidade é outro factor crucial;

b.  Dindmicas e acordos entre partidos, que, por um lado, reconhecem as

causas subjacentes ao conflito (alto grau de centralizacio, exclusio social,

224 A Economia Politica da Descentralizagio em Mo¢ambique: Dindmicas, Efeitos, Desafios



fragilidade do estado, etc.) e, por outro, conseguem construir aliangas com a
sociedade civil e outras forgas sociais, reconhecendo o seu “cansago da guerra”.
Ao dirigir e alargar um acordo politico entre partidos, o reconhecimento de
um “impasse mutuamente prejudicial” pode constituir um factor decisivo,
que pode levar a4 negociagio de uma situagdo vantajosa para ambas as partes,
evitando que haja apenas um dnico vencedor. Uma vez alcangado o acordo
de paz, este deve traduzir-se numa reforma constitucional e em legislacao que
procurem instituir mudancas estruturais para resolver as causas do conflito.
E necessdrio que haja reconciliagio, acordos e aliangas a longo prazo, no
quadro das estruturas democréticas do pafs, que impecam que essas reformas
“sejam vitimas de dinimicas politicas voltveis” (2009, p.49);

c.  Os factores internacionais também sio importantes, quando os paises
estrangeiros intervém de uma ou de forma na resolugio de conflitos
nacionais, por exemplo, impondo e/ou levantando sangées (directas e
indirectas), participando como mediadores e facilitadores em conversagdes
de paz ou como agéncias de desenvolvimento empenhadas em financiar
reformas acordadas a mesa de negociagdes. Isto poderia incluir o enfoque
em importantes aspectos pds acordo, nomeadamente, apoiar a reforma,
incluindo a descentralizacio e outros mecanismos de partilha do poder,
bem como a reestruturacio e a “democratizagio” da policia e do aparelho de

seguranga.

Finalmente, reiteramos, seguindo o raciocinio e os argumentos discutidos neste livro,
que politicas e programas de descentralizagio bem definidos e coerentes, no Ambito
da reforma do Estado e do seu sistema politico-administrativo, desempenharam
e continuam a desempenhar um papel fundamental na consecu¢io da paz e na
consolidagio do Estado em Mogambique. Para impedir que a descentralizagio
fomente o conflito em vez de promover a paz, os eventuais responsdveis por essa
reforma de descentralizacio tém de respeitar os seguintes critérios técnicos e politicos

para uma descentralizagio bem-sucedida (Sharma, 2014):

* DPreparacio social e mecanismos para prevenir a captura pela elite;

* Forte capacidade administrativa e técnica nos niveis superiores;

* Forte empenho politico nos niveis superiores;

* Iniciativas duradouras de capacitagdo ao nivel local;

*  Quadro legal sélido para transparéncia e responsabilizagio;

* Transformagio das organizagées dos governos locais em organizagbes com
bom desempenho;

* Razdes apropriadas para descentralizar: as inten¢des contam; e,
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* Sistema judicial eficaz, supervisao dos cidadaos e érgios anticorrupgao para

impedir a descentralizagio da corrupgio.

Nio se sabe, actualmente, até que ponto os lideres mogambicanos estiao preparados
para adoptar essa agenda, e muito menos até que ponto estdo dispostos a ver que
a histéria pée diante deles uma oportunidade dnica para iniciar a mudanca que
ponha o pais na trajectéria rumo a um Estado mais pacifico e menos frigil. O
povo mogambicano verd se os lideres que elegeu mais uma vez o desiludirdo ou se

aprendero as licoes do passado.
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