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 %)

70
60
50

40
X

30 =

20 >~ S R

10

2010 2011 2012 2013 2014
Ano

—— MISAU (incl. CMAM) — =DPS  eeeee Hospitais (todos tips e niveis)
SDSMAS CNCS

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,
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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.
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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.

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


https://soundcloud.com/fundacao-mecanismo-de-apoio-a-sociedade-civil-fundacao-masc

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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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)

PARTE III: Partes Interessadas na Descentralizagio 205



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
** Fusdo do MPD e MF, antes separados
*** 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

PARTE III: Partes Interessadas na Descentralizacdo 211



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
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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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