DESAFIOS DA DESCENTRALIZACAQ
FISCAL EM MOCAMBIQUE:
0 CASO DOS MUNICIPIOS

Celeste Banze

INTRODUCAQ

A revisdo pontual da Constituicio da Republica, aprovada através da Lei n.° 1/2018 de 12
de Junho, sobre a reforma da descentralizagio, constitui um marco politico importante na
historia de Mogambique no dmbito dos consensos alcangados entre o Presidente da Republica
e o lider da Renamo. No entanto, o contexto actual das finangas piblicas ndo favorece uma
descentralizacio efectiva dos recursos que, certamente, serd o passo seguinte a ser dado apos
a recente aprovacio do pacote de governacio descentralizada pela Assembleia da Republica
(Macamo, 2019).

A descentralizacio requer uma transferéncia de autoridade e recursos, de cima para baixo, do
Governo central para os governos subnacionais, aumentando assim as fontes de receita e as
responsabilidades da despesa ao nivel subnacional. Além disso, nos governos democriticos
descentralizados, o controlo sobre o uso dos recursos muda dos governos centrais para os
cidadios e eleitores, que sdo os derradeiros utilizadores dos bens e servigos.

A presente andlise apoia-se no contexto actual das financas municipais e constatou que ha
ainda factores que tornam o modelo actual de gestdo precario, opaco e pouco escrutinado.
As razdes por detris destes problemas prendem-se com o facto de o sistema de transferéncias
para os municipios através do Fundo de Compensacdo Autirquico (FCA), do Fundo
de Investimento e Iniciativa Autarquica (FIIA) e do Programa Estratégico de Redugio da
Pobreza Urbana (PERPU) ser pouco transparente, pouco previsivel e estimular ainda mais as
desigualdades sociais entre os diferentes municipios. Isto acontece porque o FCA e o FIIA, em
vez de seguirem a férmula previamente definida, baseada no tamanho da populacio e na area
territorial, fazem as transferéncias com base em outros indicadores ndo divulgados.

Por outro lado, os municipios ainda nfo foram integrados no Sistema de Administragdo
Financeira do Estado, dado que o Sistema Integrado de Gestdo Financeira Autirquica' s6

entrou na fase piloto em 2019 (nos municipios da provincia e cidade de Maputo). Por via disso,

v Vide Anexo 4.

Desafios da descentralizagio fiscal em Mogambique: o caso dos municipios Desafios para Mogambique 2019 55



até este ano, os processos sio tratados 2 margem do Sistema de Administragdo Financeira do
Estado (SISTAFE). Este aspecto, associado ao facto de os mecanismos de fiscalizagdo serem
escassos, uma vez que o Tribunal Administrativo, em média, audita um municipio por ano,
mostram o nivel de debilidade em que se encontram as finangas locais.

Neste sentido, dada a demonstrada morosidade em transferir recursos suficientes para os
municipios, bem como a auséncia de condigdes para o pleno funcionamento e execugio,
baseadas na justificacdo de falta de cabimento or¢amental para o efeito, urge recordar que,
para existir autonomia dos 6rgios de governacio provincial e/ou distrital, o Pais precisara de
aprimorar os sistemas de monitoria, fiscaliza¢do e prestagio de contas, sob pena de este passo,
recentemente dado, ndo ser suficientemente dinimico e activo.

Actualmente, o modelo de descentralizagdo em vigor e que podera determinar o modus operandi
dos governos provinciais a serem eleitos em Outubro de 2019 € o das autarquias. As autarquias
foram criadas num processo gradual que visa a transformacdo de cidades, vilas e povoagées em
novas autarquias, por se acreditar que poderiam melhorar a qualidade de vida dos cidaddos.
Este é o mesmo pressuposto usado para a eleicio dos governos provinciais baseada numa
governacdo participativa. Neste caso, os presidentes dos conselhos e assembleias municipais
sdo eleitos periodicamente e espera-se que tenham autonomia administrativa e financeira.

No entanto, volvidos mais de 20 anos depois das primeiras elei¢cdes autirquicas,’ ndo se
pode considerar que o sistema de gestdo de finangas pablicas, especificamente o sistema de
transferéncias intergovernamentais, a capacidade institucional e o sistema de prestacio de
contas e controlo interno e externo, esta consolidado o suficiente para servir como modelo a
ser adoptado pelos futuros governos provinciais.

Algumas andlises (MAP CONSULTORIA, 2017) sobre o contexto actual das autarquias
mostram que continua a prevalecer um regime de concorréncia entre o governo municipal e
o distrital, sendo, ainda, dificil de aferir o volume de recursos fiscais que o Estado gasta através
do municipio ou distrito. Outro aspecto digno de realce é que os recursos transferidos através
do sistema de transferéncias intergovernamentais ndo sdo suficientes para a realizacio das
principais tarefas das autarquias.

Portanto, estes e outros aspectos tém estado a contribuir para os sucessivos atrasos registados
na efectivacdo de uma descentralizagdo dindmica nos municipios.

A descentralizagio pode ser vista em trés dimensdes, nomeadamente: politica, administrativa

e fiscal. E sobre a descentralizacdo fiscal que este artigo se vai debrugar.

2 As primeiras elei¢Ges autarquicas realizaram-se em 1998.
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REVISAO DE LITERATURA

Trazer distin¢des entre os varios conceitos de descentralizacdo é ttil para destacar as
numerosas dimensdes necessarias para o seu sucesso. De acordo com Rivera ez a/. (2009)
e o Food Agriculture Organization (2009), a descentralizagido pode ser vista em quatro

dimensdes nomeadamente:

DESCENTRALIZACAO POLITICA

A descentralizagio politica visa dar aos cidaddos ou aos seus representantes eleitos mais
poder na tomada de decisées publicas. E, frequentemente, associada a politicas pluralistas
e Estados representativos, mas também pode apoiar a democratizagio, dando aos cidaddos
ou aos seus representantes mais influéncia na formulag¢do e implementacdo de politicas.
Os defensores da descentralizagio politica assumem que as decisdes tomadas com maior
participacdo serdo mais bem informadas e mais relevantes para os interesses diversos da so-
ciedade do que as decisGes tomadas apenas pelas autoridades politicas nacionais. O conceito
pressupGe que a seleccdo de representantes das jurisdi¢des eleitorais locais permita que os
cidaddos os conhegam melhor e que as autoridades eleitas compreendam as necessidades e
desejos dos seus eleitores. A descentralizagdo politica exige, muitas vezes, reformas constitu-
cionais ou estatutarias, o desenvolvimento de multiplos partidos politicos, o fortalecimento
de legislaturas, a criagdo de unidades politicas locais e o incentivo de grupos de interesse

publico eficazes.

DESCENTRALIZACAQ ADMINISTRATIVA

A descentralizacdo administrativa procura redistribuir a autoridade, a responsabilidade e o
financiamento dos servigos publicos entre diferentes niveis de Estados. Trata-se da trans-
feréncia de responsabilidade pelo planeamento, financiamento e administracdo de certas
fungoes pablicas do Governo central e respectivas agéncias para unidades de campo, niveis
subordinados, autoridades publicas semiauténomas ou empresas, ou autoridades regionais,
e funcionais. Rivera, citando Rondinelli (1987), explica que existem quatro formas principais
de descentraliza¢do administrativa — desconcentracio, delegagdo, devolugio e transferéncia

para institui¢bes ndo-governamentais —, cada uma com caracteristicas diferentes.

DESCONCENTRACAO

A desconcentragio €, frequentemente, considerada a forma mais fraca de descentralizacido
e é usada com mais regularidade em Estados autoritarios. Redistribui a autoridade deciséria
e as responsabilidades financeiras e gerenciais nos diferentes niveis do Governo central.

Este apenas transfere responsabilidades de funcionirios do Governo central na capital para
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aqueles que trabalham em regiGes, provincias ou distritos, ou cria uma forte administragdo de

campo ou capacidade administrativa local sob a supervisdo de ministérios do Governo central.

DELEGACAO

A delegagio é uma forma mais extensa de descentralizagio. Através das delegacées, os go-
vernos centrais transferem a responsabilidade pela tomada de decisGes e pela administra-
¢do de fungbes pablicas para organizagdes semiauténomas ndo totalmente controladas pelo
Governo central, mas, em Gltima instincia, responsaveis perante 0 mesmo. Os governos
delegam responsabilidades quando criam empresas ou corporagdes publicas, autoridades
habitacionais, autoridades de transporte, distritos de servicos especiais, distritos escolares
semiautéonomos, corporagdes de desenvolvimento regional ou unidades especiais de imple-
mentagdo de projectos. Geralmente, estas organizagdes tém muita discri¢do na tomada de
decisdes. Podem estar isentas de restricdes ao pessoal da fungdo publica regular e podem

cobrar os servicos directamente aos utilizadores.

DEVOLUCAO

Quando os governos transferem fungées, transferem autoridade para a tomada de decisdes, a
gestdo financeira e a administragdo para unidades quase auténomas do governo local com es-
tatuto corporativo. A devolugio, geralmente, transfere as responsabilidades pelos servigos para
os municipios que elegem os seus proprios presidentes e conselhos, aumentam as suas proprias
receitas e tém autoridade independente para tomar decisdes de investimento. Num sistema
descentralizado, os governos locais tém limites geograficos claros e legalmente reconhecidos
dentro dos quais exercem autoridade e desempenham funcées publicas. E este tipo de descen-

tralizagdo administrativa que se encontra subjacente a maior descentraliza¢do politica.

TRANSFERENCIA PARA INSTITUICOES NAO GOVERNAMENTAIS
Este tipo de descentralizagdo é organizado em duas categorias:

a) transferéncia de autoridade para empresas privadas, e

b) transferéncia de autoridade para organizacGes ndo-governamentais e de agricultores.
Estas duas subcategorias de descentralizacdo para institui¢ées ndo-governamentais geral-
mente envolvem a retirada total do Governo do financiamento ou da prestagdo de servigos

de extensdo agricola do sector publico.

DESCENTRALIZACAOQ FISCAL

A responsabilidade financeira é uma componente central da descentralizacdo. Se os
governos locais e as organizagdes privadas devem desempenhar as fungdes descentralizadas

de forma eficaz, devem também ter um nivel adequado de receitas, sejam elas recolhidas

58 Desafios para Mogambique 2019 Desafios da descentralizagao fiscal em Mogambique: o caso dos municipios



localmente ou transferidas do Governo central, bem como autoridade para tomar decisées
sobre despesas. A descentralizacio fiscal pode assumir muitas formas, incluindo:

a) Autofinanciamento ou recuperacdo de custos através de taxas de utilizagio;

b) Acordos de co-financiamento ou co-producdo através dos quais os utilizadores
participam na prestacdo de servicos e na construgdo de infra-estruturas por meio de
contribui¢des monetirias ou de mio-de-obra;

¢) Expansio das receitas locais por meio de impostos sobre a propriedade ou vendas, ou
encargos indirectos;

d) Transferéncias intergovernamentais de receitas gerais de impostos cobrados pelo
Governo central para governos locais para usos gerais ou especificos; e

e) Autorizacdo de empréstimos municipais e mobilizacdo de recursos do Governo central
ou local por meio de garantias de empréstimos.

Foi observado que, contrariamente a um equivoco comum, os sistemas fiscais descentralizados
oferecem mais potencial para uma melhor governagdo macroeconémica do que os sistemas
fiscais centralizados, porque exigem maior clareza sobre os papéis de varios actores e decisores
e — para garantir um jogo justo — maior transparéncia nas regras que regem as interacgoes.

Em muitos paises em vias de desenvolvimento, os governos locais ou unidades adminis-
trativas tém autoridade legal para definir impostos, mas a base tributiria € tdo fraca e a
dependéncia em relacio aos subsidios do Governo central esta tdo enraizada que nenhuma

tentativa € feita para exercer essa autoridade.

DESCENTRALIZACAO ECONOMICA OU DE MERCADO

As formas mais completas de descentraliza¢do, do ponto de vista do Governo, sdo a priva-
tizagdo e a desregulamentagio, porque elas transferem a responsabilidade por fung¢des do
sector publico para o sector privado. A privatizacio e a desregulamentacio sdo, geralmente,
mas nem sempre, acompanhadas por politicas de liberalizagdo econémica e de desenvolvi-
mento do mercado. Elas permitem que fungdes que eram primordial ou exclusivamente da
responsabilidade do Governo sejam desempenhadas por empresas, grupos comunitérios,

cooperativas, associagdes voluntarias privadas e outras ONG.

PRIVATIZACAO
A privatizac@o pode variar desde o acto de deixar o fornecimento de bens e servigos inteira-
mente para o livre funcionamento do mercado, até «parcerias piblico-privadas» nas quais o
Governo e o sector privado cooperam para fornecer servigos ou infra-estruturas. A privati-
zagdo, amplamente concebida, pode incluir:

* Permitir que empresas privadas realizem funcdes que antes eram monopolizadas pelo

Governo;
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* Promover agendas de recuperagio de custos; e
+ Contratar a prestagdo ou gestdo de servicos publicos ou instalagdes para empresas
comerciais.

Ha uma ampla variedade de maneiras possiveis de organizar a func¢io de extensio, incluindo
o financiamento de programas de extensdo do sector piblico por meio do mercado de
capitais (com regulamentagdo para impedir que o Governo central seja responsavel por
qualquer empréstimo) e a autorizacdo da participacdo de organizacdes privadas. Finalmente,
a op¢do mais radical envolve a transferéncia da responsabilidade pela presta¢do de servigos

do sector publico para o privado, através da alienacido de empresas estatais.

DESREGULAMENTACAQ

A desregulamentacio reduz as restrigdes legais a participagio privada na prestacdo de ser-
vigos, ou permite a concorréncia entre fornecedores privados de servigcos que no passado
foram fornecidos pelo Governo ou por monopélios regulamentados. Nos tltimos anos, a
privatizacdo e a desregulamentagido tornaram-se alternativas atraentes para os governos
de paises em desenvolvimento, como Chile, Equador, Esténia, Paquistdo, Africa do Sul e
Uganda. Os governos locais também estdo a privatizar-se, ao contratar servicos ou tarefas
administrativas.

Por outro lado, Bailey (1999), Tiebout (1956:416-424), Oates (1999:1120-1149), Fjeldstad (2001)
e MAP CONSULTORIA (2017) consideram que a func¢io principal de governos locais é pro-
duzir e distribuir bens e servigos publicos e alocar recursos para tais fins. Em muitas fungdes,
na prestagio de servicos publicos, o governo local tem bastantes vantagens econémicas em
comparagdo com o Governo central, nomeadamente no que diz respeito aos servigos que re-
querem um conhecimento nitido dos interesses e das necessidades dos cidaddos, nas cidades
e centros urbanos e rurais, e uma interac¢io pro-activa com estes. E o que se entende por
subsidiariedade, ou seja, a divisdo funcional de funges e recursos fiscais entre os principais
niveis de administragdo publica de um Estado que corresponda a sua capacidade técnica e
de gestdo para produzir e distribuir bens e servicos publicos. Por isso, a descentralizagio de
funcbes governamentais e administrativas associada a dotacdo de recursos fiscais e a uma
certa autonomia em priorizar gastos e projectos faz sentido numa situagdo em que a tarefa
principal do Estado é melhorar as condi¢oes de vida de uma grande parte da populacdo. O
impacto da descentralizagido sobre os servigos puablicos (incluindo a educagdo primaria) e
a economia local é, geralmente, considerado positivo (Martinez-Vazquez, 2011). Contudo,
a questdo-chave, politicamente sensivel, é o grau de partilha e a defini¢do de fungdes e re-
cursos fiscais entre o Governo central e os governos locais (provinciais e municipais). Por
conseguinte, o principio de subsidiariedade estabelece que as decisdes devem ser tomadas

no nivel de governo/administracdo mais baixo possivel, compativel com a 4rea territorial
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dos beneficiarios dos servigos prestados e sem efeitos negativos para os niveis superiores
(Martinez-Vasquez ef al., 20006).

De acordo com Weimer & Carrilho (2017), em Mog¢ambique, coexistem duas concepgdes e
abordagens diferentes da descentralizacdo, inscritas na Constituigdo mogambicana desde a
sua alteragdo parcial em 1996 e na legislacdo especifica (Lei n.° 2/2007, 8/2003): devolugio
ou descentralizagdo democritica e desconcentragdo ou descentralizagdo administrativa. A
primeira é, em termos legais e em termos de politicas, associada ao desenvolvimento dos
municipios. Estes sdo dotados de uma certa autonomia fiscal e administrativa e tém elei¢oes
regulares para Presidentes dos Concelhos e Assembleias Municipais, enquanto os Orgéos
Locais do Estado (OLE) central, sdo institui¢des subordinadas, com pouca autonomia, mas
com algumas fun¢ées administrativas e de gestdo desconcentradas.

Por sua vez, o termo descentralizacio fiscal é descrito em estudos do Banco Mundial (World
Bank, 2010) como um conjunto de regras que definem o papel e as responsabilidades entre
os diferentes niveis de governagdo em termos de fungdes fiscais, nomeadamente, o ciclo de
planificacdo or¢amental, a execugdo do orgamento, a geracdo de receitas e o financiamento.
A descentralizacio fiscal € o centro de qualquer sistema de governagio local, uma vez que as
suas regras definem como serdo geridos os recursos e, por conseguinte, distribuidos (entre e
intragovernos) para a satisfacdo das necessidades dos cidaddos.

De acordo com Nguenha er a/. (2012:197-215), ter orgamentos adequados é uma condicido
fundamental da descentralizagdo, pois, para serem capazes de dar respostas as necessidades
dos cidaddos, os governos locais requerem recursos e autonomia suficientes. Sem isto, o
compromisso pode conduzir 2 frustragio e 2 desilusdo dos cidaddos. Os autores enfatizam
que o tamanho do orgamento esti, certamente, associado a prestacdo de contas e 4 partici-
pacdo dos cidadios.

Weimer (2012), por sua vez, considera que a perspectiva de uma descentralizagdo dindmica,
forte e de governos locais responsiveis e bem dotados € dificil devido a aspectos como a di-
ficuldade de abertura politica suficiente para o envolvimento dos governos locais na econo-
mia formal, limitando-se apenas a informal. O autor salienta que um maior envolvimento na
economia formal iria exigir um esfor¢o de descentraliza¢do mais activo, incluindo a possibi-
lidade de uma partilha mais justa dos recursos de receita, geralmente através de mecanismos

de transferéncia intergovernamental.
EXPERIENCIAS DE DESCENTRALIZACAO EM OUTROS PAISES

De acordo com o Groupe de recherche en économie appliguée et théorigue (2009), no Mali, em
1998, foram criados estados descentralizados subdivididos em 703 municipios, 49 circulos

(distritos) e 9 regides. Todos eles sdo entidades legais com assembleias regionais, circulos e
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conselhos consultivos municipais, bem como entidades com autonomia financeira. O conselho
do circulo é composto por membros eleitos pelos conselheiros comunais para um mandato de
cinco anos. As suas atribui¢cGes cobrem virias areas, incluindo o respeito a orgamentos e contas
do circulo. No entanto, do lado das finangas publicas, a pesquisa mostrou que a proposta de
orcamento ndo disponibilizava informagdo sobre projecgbes econdmicas, sobre ligagdes entre
0 or¢amento e os objectivos de politicas publicas do Governo central e das comunidades,
sobre indicadores de execug¢io e, muito menos, sobre informagao relativa a politica de reducio
da pobreza ou anilises da distribui¢do da carga tributaria.
No Peru, o processo de descentralizago iniciou-se em 2002. Wright (2008) e o Grupo Propuesta
Ciudadana (2011) indica que, s6 entre 2007 e 2009 é que os governos regionais se mantiveram
ou melhoraram o seu desempenho nos portais de transparéncia e estas melhorias deveram-se,
essencialmente, 4 vontade politica, ao desenvolvimento de normas legais e a um engajamento
activo dos funciondrios publicos responsiveis pela gestdo dos portais de transparéncia.
O Open Society Forum (2011), num estudo publicado em 2011, detalha que, na Mongdlia, o
processo de descentralizacdo € debatido ha vérias décadas. A gestdo fiscal altamente centralizada
pelo Governo dificulta sobremaneira a participagio pablica e d4 pouca autoridade orgamental
aos governos locais, que fornecem servigos importantes como sadde e educagdo. No entanto, o
rapido crescimento do sector mineiro garante recursos adicionais para os governos provinciais e
maior atencdo para a importancia da transparéncia e responsabilidade destes recursos na gestio
a nivel subnacional. O estudo mostra que, entre 2010 e 2011, a nivel subnacional, a transparéncia
na Mongodlia era, geralmente, bastante fraca, com uma grande variagdo de transparéncia entre
diferentes provincias. Por exemplo, havia provincias com mais documentos publicados do que
outras — sendo os conhecidos como representantes dos cidadios os que mais se destacavam por
serem mais pré-activos a assumir a abertura de informagdo orgamental.
Na Tanzéania, o acesso a informacdo orcamental e a participacdo publica sio mais uma
excepg¢do do que uma regra, de acordo com Sikika (2013). A inten¢io do Governo da Tanzania
de reformar o sistema de governo local por meio da descentralizacdo de fungdes e financeira,
bem como da devolucio de poderes de decisdo politica data de finais da década de 90 do
século xx. No entanto, o estudo acima mencionado mostra que os cidaddos ndo sdo capazes
de influenciar a proposta de orgamento dos governos locais até esta se tornar lei.
Neste sentido ha questdes apresentadas por Moges (1994) e pelo Africa Portal (n.d.) que, num
contexto de descentraliza¢do fiscal, vale a pena tomar em consideracio:

* Que nivel de governo deve colectar que tipo de impostos?

+ Como € que o sistema de transferéncias (e donativos) deve ser alocado?

» Como € que o regulamento financeiro deve ser harmonizado?
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Virios paises, incluindo Mogcambique, tém sistemas hibridos de descentraliza¢do,® o que ndo
constitui um grave problema, desde que tal esteja alinhado com a legislagdo vigente e que seja
implantado um forte sistema de prestacdo de contas. Ademais, a caracteristica de debilidade
no sistema de prestagdo de contas e de ndo aplicabilidade da legislagdo € tipica dos paises
em vias de desenvolvimento. De acordo com Renzio & Masud (2011:607-616), paises com
rendimentos baixos, instituigdes democraticas fracas e elevada dependéncia em relagdo a ajuda
externa tém tendéncia a ser menos transparentes.

Portanto, os paises com instituicoes democraticas fracas, contas piblicas pouco transparentes
e dificuldade de abertura politica suficientemente favoravel a partilha de recursos financeiros
com os governos locais bem como ao seu envolvimento na economia formal tém maiores
dificuldades em tornar os processos de descentralizacdo (fiscal) mais rapidos e capazes de

satisfazer os objectivos para os quais foram concebidos.

REALIDADE ACTUAL DAS FINANCAS PUBLICAS LOCAIS -
DESAFIOS PARAAADOPCAO DA DESCENTRALIZACAO FISCAL

No contexto mogambicano, tem-se estado a experimentar devolver (teoricamente) o poder
aos municipios 2 margem de pré-requisitos basicos, tais como o investimento em formacio de
capital humano, a modernizagio e a implantacdo do Sistema de Administragido Financeira do
Estado, bem como a melhoria de mecanismos para a colecta de receitas.
Como consequéncia, ainda temos municipios que dependem maioritariamente do Governo
central, e tém sido muito afectados pelos atrasos constantes das transferéncias de recursos.
Contudo, esta dependéncia da espaco e poder para que o Governo central continue a
implementar parte das actividades que sdo da competéncia da gestio municipal. Ao fim e ao
cabo, o objectivo de dar voz as necessidades dos municipes néo € alcangado gerando frustracdo
no seio dos municipes. Em todo o processo, um aspecto tem permanecido rigido: o facto de o
sistema politico ser altamente centralizado.
Pode-se dizer que, em Mogambique, a manter-se a tendéncia actual, teremos devolugdo apenas
tedrica e, na pratica, vai vigorar um sistema de desconcentracio, de tal forma que o Governo
precisa de consolidar a descentralizagdo politica, bem como a fiscal, por serem processos paralelos.
Os objectivos primordiais da descentralizacdo sdo:

* Reduzir o tempo de resposta as necessidades da populacio, bem como aumentar a

quantidade e a qualidade dos servigos prestados localmente;
* Garantir maior participacdo do cidaddo na resolugio dos problemas da sua comunidade;

* Permitir uma gestdo mais eficiente dos planos de desenvolvimento econémico.

3 Em Mocambique, o sistema é de devolugdo e desconcentragdo.
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No entanto, estas metas s6 serdo alcancadas se, previamente, forem definidas as regras e
condigdes politicas, econémicas e financeiras suficientes para o funcionamento pleno dos
governos descentralizados.
Além disso, deve-se dar resposta as perguntas levantadas por Moges (1994), acima citado, ou
pelo menos torna-las claras e operacionais:

* Que tipo de despesas devem ser executadas pelos niveis central, provincial ou distrital e

autarquico?

* Que nivel de governo deve colectar que tipo de impostos?

+ Como € que o sistema de transferéncias (e donativos) deve ser alocado?

+ Como € que o regulamento financeiro deve ser harmonizado?
Para responder a estas questdes, ha certos pré-requisitos relevantes que devem ser cumpridos
previamente, nomeadamente: transparéncia, prestacio de contas e melhoria de capacidade de

colecta de recursos. Estes topicos sdo detalhados nos capitulos subsequentes deste texto.

TRANSPARENCIA E PRESTACAQ DE CONTAS

A Lei n.° 5/2019 de 31 de Maio de 2019, que estabelece o quadro legal da tutela do Estado
sobre os 6rgios de governacdo descentralizada das provincias e das autarquias locais propdoe,
através do seu Artigo 6, os seguintes mecanismos de tutela:

a) Inspecgdo - verificagio da conformidade com a lei dos actos administrativos de
natureza financeira e patrimonial, bem como dos contratos celebrados pelos 6rgdos de
governacdo descentralizada das provincias e das autarquias locais.

b) Inquérito - averiguacdo da legalidade dos actos administrativos, de natureza financeira
e patrimonial e dos contratos celebrados pelos 6rgios de governagio descentralizada
provinciais e das autarquias locais em virtude de dentncia fundada ou, ainda, em
resultado de informagdes e recomendagées de uma inspecgio anterior;

¢) Sindicincia - indagac¢do profunda e global da actividade dos 6rgdos de governagdo
descentralizada das provincias e das autarquias locais quando existam indicios de
ilegalidade que, pelo seu volume ou gravidade, ndo possam ser averiguados no dmbito
de mero inquérito;

d) auditoria - andlise da legalidade das operacbes administrativas e financeiras de
organizagao e funcionamento dos 6rgios de governagdo descentralizada das provincias
e das autarquias locais.

Note-se que estes mecanismos sdo bastante similares aos apresentados no Artigo 80 da
Lei n.° 1/2008 de 16 de Janeiro que define o regime financeiro, orgamental e patrimonial das
autarquias locais e o sistema tributario autarquico:

1. Cabe ao Governo fiscalizar a legalidade da gestdo financeira e patrimonial das autarquias

locais.
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2. As autarquias com a categoria de municipios devem ser inspeccionadas ordinariamente
pelo menos duas vezes no periodo de cada mandato dos respectivos 6rgdos.
3. O Governo pode ordenar inquéritos e sindicincias, mediante queixas ou participagdes
devidamente fundamentadas.
As similaridades residem no facto de a Lei n.° 1/2008 supracitada nio ser clara em relacio
a obrigatoriedade de o Governo publicar na integra as contas anuais das autarquias e abrir
espago para a falta de transparéncia. Ambas nio ddo clareza em relagdo aos meios usados
para publicar os resultados destas inspec¢des, inquéritos e sindicancias.
O que acontece, na pritica, € que existe pouca informagio publica referente a gestdo finan-
ceira nas autarquias. A Conta Geral do Estado tem informagdo infima sobre a execugdo do
or¢amento nas autarquias. Nas amostras de entidades auditadas pelo Tribunal Administrati-
vo dos tltimos trés anos consta, em média, apenas um municipio.
A falta de transparéncia € outra lacuna que precisa de ser colmatada. O caso dos fundos
alocados aos municipios, detalhado a seguir, mostra que estes tém servido para acentuar as

desigualdades sociais no Pais.

FUNDO DE COMPENSACAO AUTARQUICA (FCA)

O FCA, conceptualmente, apresenta os principios minimos de um mecanismo de distribui-
¢do equitativa de recursos, por ser objectivo (ou seja, ter uma férmula) e apresentar um sis-
tema de equalizacdo (ou seja, um mecanismo redistributivo para garantir alguma equidade)
baseado no nimero de habitantes e na area territorial. Contudo, peca por ser pouco transpa-

rente, pois a pratica mostra que ndo obedece aos critérios acima mencionados.
De acordo com o nimero 1 do Artigo 43 da Lei n.° 1/2008, de 16 de Janeiro:*

O Fundo de Compensagio Autdrquica (FCA) € destinado a complementar os recursos orcamentars
das autarquias. O montante do FCA € objecto de uma dotagdo propria e é constituido por 1,5 %

das receitas fiscais previstas no ano econdmico, nos termos do n.° 2 do mesmo artigo.
O Artigo 44, por sua vez, define como regras de distribui¢do do fundo as seguintes:

A distribusgiao do FCA, por cada autarquia, a ser inscrita anualmente na Lei Orcamental, € de-
terminada pela aplicacio de uma formula que atenda, simultaneamente, entre outros, aos seguintes
Jactores:

a) O niimero de habitantes da correspondente autarquia;

b) A respectiva drea territorial.

4 Lei que define o Regime Financeiro, Orgamental e Patrimonial das Autarquias Locais e o Sistema Tributario Autarquico.
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A formula a que se refére o miimero anterior € determinada da seguinte forma:

FCA,= %Z% X 75%FCA+ e x25%FCA

Onde:

FCAa - Fundo de Compensagio Autirquica para cada Autarquia;
NHa — Numero de Habitantes da Autarquia;

NHT - Namero de Habitantes Total do conjunto das Autarquias;
FCA - Fundo de Compensagio Autirquica;

Ata — Area Territorial da Autarquia;

ATT - Area Territorial Total do conjunto das Autarquias.

Da analise feita durante o periodo de 2015 a 2018, foi possivel constatar diferengas signifi-
cativas nos montantes transferidos para cada autarquia: alguns municipios sdo prejudicados
recebendo menos do que deviam e outros sdo beneficiados e recebem mais do que deviam.
O montante médio alocado para todos os municipios foi de cerca de 2,3 mil milhoes de
meticais. Por sua vez, o montante total (médio) perdido pelos municipios foi de cerca de 290
milhdes de meticais (cerca de 14 % do total), e aproximadamente o mesmo montante aplica-
-se as diferengas positivas.
Em outras palavras, o custo de oportunidade de abdicar de transferir correctamente as ver-
bas para um grupo de autarquias é de 14 % do total, e este mesmo montante serve para
conceder beneficios adicionais a outros, perpetuando os desequilibrios.
Acresce que os dados mostram que, em média, menos autarquias tiveram beneficios positi-
vos por erro de cilculo do que o contrario, o que significa que uma grande maioria € sacrifi-
cada em beneficio de um grupo minoritario.
Especificamente, no grafico 1, se se olhar para a barra cinzenta (que representa os cilculos
da autora - CA) e comparar com os montantes transferidos, barra preta (que representa o
Orgamento de Estado — OE)° nota-se que:
* No periodo de andlise, as trés autarquias mais prejudicadas em termos nominais foram
a cidade de Tete, a vila de Quissico e a cidade de Mocuba, com diferencas negativas
médias de cerca de 44,3; 26,3 e 26,2 milhdes de meticais, ou seja o equivalente a uma
perda de cerca de 43 %; 76 % e 48 %, respectivamente, do montante médio que devia

ter sido alocado a estas localidades.

5 Para ter acesso aos dados completos e calculos da autora, vzde Anexo 2 e respectivos graficos por ano.
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GRAFICO 1: COMPARACAO NOMINAL DA MEDIA DAS TRANSFERENCIAS DO FCA (2015A 2018)
(EM MILHOES DE METICAIS)
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Fonte: CGE e RPCGE (2015-2018).

Por outro lado, as trés mais beneficiadas foram as capitais regionais do Pais, nomeadamente as ci-
dades de Maputo, Beira e Nampula, com diferencas nominais positivas médias de 97,9; 62,3 ¢ 15,9
milhdes de meticais. Ou seja, tiveram um ganho de 30 %, 40 % e 12 %, respectivamente, em relagéo

ao montante médio que deveria ter sido alocado® a cada uma (vzde grafico 1 e tabelas 1 e 2 abaixo).

TABELA 1: NUMERO DE MUNICIPIOS COM DIFERENGAS NOMINAIS NEGATIVAS NAS TRANSFERENCIAS DO FCA
(EM MILHOES DE METICAIS)

MONTANTE 0A-10,9 -11A-20,9 -21A-40,9 ACIMA DE 41
2015 (n.2 de municipios) 21 5 3
2016 (n.2 de municipios) 16 5 3
2017 (n.2 de municipios) 17 7 3 1
2018 (n.2 de municipios) 15 8 4 1

Fonte: elaborado pela autora.

TABELA 2: NUMEROQ DE MUNIC/PIOS COM DIFERENGAS NOMINAIS POSITIVAS NAS TRANSFERENCIAS DO FCA
(EM MILHOES DE METICAIS)

MONTANTES ENTRE 0A10,9 11 A20,9 21A40,9 41A60,9 61A80,9 ACIMADES1
2015 (n.2de municipios) 17 5 1 1
2016 (n.2de municipios) 19 7 1 1 1
2017 (n.2 de municipios) 18 5 1 1
2018 (n.2 de municipios) 15 8 1 1

Fonte: elaborado pela autora.

EN

No periodo de anilise.
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As tabelas 1 e 2 mostram que ha uma grande concentracdo de autarquias cujos excessos e
perdas se situam entre os 0 e os 10,9 milhées de meticais.

Em 2018, a cidade de Dondo teve a menor perda nominal registada no periodo de anilise,
aproximadamente 44 mil meticais (cerca de 9 %), e, no mesmo ano, a cidade de Tete perdeu
aproximadamente 55 milhdes de meticais (cerca de 43 %). Em termos de excessos, 0 menor
foi registado em 2016 pela vila de Gondola, que recebeu aproximadamente 500 mil meticais
a mais (cerca de 3 %), e, no mesmo ano, a cidade de Maputo recebeu aproximadamente 109
milhdes de meticais acima do que devia ter recebido (cerca de 38 %).

Além disso, as variagdes percentuais do or¢camento anual total alocado a este fundo ndo
coincidem com as varia¢Ges percentuais por autarquia. O que acontece é que o orgamento
variou em média 12 % no periodo em anilise e ha autarquias cujo montante alocado variou
menos ou mais do que este valor, o que leva a crer que existe um outro critério para definir
as transferéncias, a parte da férmula, e que ndo € divulgado.

Se o objectivo principal das transferéncias aos municipios é reduzir as assimetrias regionais,
este modelo actualmente implementado em Mog¢ambique s6 promove ineficiéncia alocativa.
Por exemplo, o municipio de Maputo é o que colecta mais receitas (vide detalhes abaixo)
e, 20 mesmo tempo, tem recebido do FCA um montante médio de cerca de 90 milhdes de
meticais superior ao devia receber.

Este facto levanta questdes sérias sobre a necessidade de se implementar reformas urgentes

na administragdo publica no sentido de a tornar mais transparente, estavel e previsivel.

FUNDO DE INVESTIMENTO DE INICIATIVA AUTARQUICA (FIIA) E PROGRAMA ESTRATEGICO

PARA REDUCAQ DA POBREZA URBANA (PERPU)

De acordo com o artigo 48 da Lei n.° 1/2008 de 16 de Janeiro, «o Orgamento do Estado
podera contemplar, anualmente, uma dotacdo global para financiamento de projectos de
iniciativa e decisdo local, em complemento dos recursos préprios das autarquias».

E neste ambito que surge o Fundo de Investimento de Iniciativa Autdrquica, que segue os
mesmos moldes de transferéncia definidos para o FCA. No entanto, o montante alocado é
relativamente menor do que o que € transferido para fazer face a despesas de funcionamento
(em média 1,2 mil milhdes de meticais de 2015 a 2018).

Tal como acontece com o FCA, na distribui¢do deste fundo ha municipios que sdo prejudica-
dos e outros favorecidos.

O montante total (médio) perdido pelos municipios foi de cerca de 140 milhdes de meticais
(cerca de 12 % do total), e aproximadamente o mesmo montante aplica-se as diferencas posi-
tivas. Isto significa que o custo de oportunidade de abdicar de transferir o FIIA para um grupo
de autarquias é de 12 % do total. Ao contririo do FCA, houve mais autarquias beneficiadas do

que prejudicadas.

68 Desafios para Mogambigue 2019 Desafios da descentralizagio fiscal em Mogambique: o caso dos municipios



GRAFICO 2: COMPARACAO NOMINAL DA MEDIA DAS TRANSFERENCIAS DO FIIA (2015A 2018)
(EM MILHOES DE METICAIS)
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Fonte: CGE (2015-2018).

Também no FIIA a cidade de Tete lidera o grupo das trés mais prejudicadas. A seguir estdo
a cidade de Maputo e, novamente, a Vila de Quissico. Em termos percentuais, as perdas no
periodo de analise, foram de cerca de 30 %, 9 % e 75 % respectivamente.

Do lado das trés mais beneficiadas em termos de médias nominais, surge a cidade de
Inhambane a liderar, seguida da cidade da Beira e, por dltimo, da cidade de Dondo. Em
termos de percentagens médias, estas receberam acima do que deviam em 114%; 17% e 52%

respectivamente.

TABELA 3: NUMERO DE MUNICiPIOS COM DIFERENGAS NOMINAIS NEGATIVAS NAS TRANSFERENCIAS DO FIIA
(EM MILHOES DE METICAIS)

MONTANTES ENTRE 0A10,9 11A20,9 ACIMA DE 20,9
2015 (n.2 de municipios) 20 4
2016 (n.2 de municipios) 19 5
2017 (n.2 de municipios) 17 5
2018 (n.2 de municipios) 15 5 1

Fonte: Elaborado pela autora.

TABELA 4: NUMERO DE MUNICIPIOS COM DIFERENGAS NOMINAIS POSITIVAS NAS TRANSFERENCIAS DO FIIA
(EM MILHOES DE METICAIS)

MONTANTES ENTRE 0A10,9 11A20,9 ACIMA DE 20,9
2015 (n.2de municipios) 26 2 1
2016 (n.2de municipios) 26 2 1
2017 (n.2 de municipios) 27 3 1
2018 (n.2 de municipios) 28 3 1

Fonte: Elaborado pela autora.
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As tabelas 3 e 4 mostram que, tal como acontece no FCA, ha uma grande concentracio de
autarquias cujos excessos e perdas se situam entre os 0 a 10,9 milhdes de meticais.

Em 2017, a vila de Mandlakaze e a cidade de Manica tiveram as menores perdas nominais
registadas, cerca de 12 mil meticais (0,17 %) e 85 mil meticais (0,68 %) respectivamente; por
outro lado, a perda méaxima registou-se em 2018, tendo a cidade de Tete perdido cerca de 23
milhdes de meticais (37 %).

Em termos de excessos, 0 menor foi registado em 2015 na vila da Macia, que recebeu aproxi-
madamente 77 mil meticais (0,85 %) a mais do que devia. O montante maximo alocado, em
todo periodo de anilise, registou-se na cidade de Inhambane, que recebeu uma média anual de

cerca de 24 milhdes de meticais (114 %) além do que devia receber.

PERPU

Em relacdo ao PERPU, através da informacédo disponibilizada em documentos publicos e
entrevistas com técnicos do MEF e nos municipios visitados, foi possivel aferir que este pro-
grama surge como estratégia do Governo central para alocar 140 milhées anualmente para
o combate a pobreza urbana através da criagdo de oportunidades para promover emprego
e protecgdo social, pelo que s6 é alocado aos municipios que se localizam nas capitais pro-
vinciais do Pais.

De acordo com um Relatério de Implementa¢do do PERPU produzido pelo Municipio de
Maputo (2012), os critérios usados para alocar este fundo foram a superficie, o indice de
incidéncia da pobreza, o nimero da populacio e o grau de captacdo da receita. Contudo, o
relatério ndo indica o peso de cada um dos indicadores.

Ainda assim, se se olhar para a distribuigio per capita do PERPU & possivel constatar que ndo
é equitativa. A cidade de Inhambane tem o maior montante por cada cidadio e a cidade de
Maputo tem o menor. Portanto, mesmo que nominalmente seja o contrario, o impacto social

desejado pode ndo ser alcangado.
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GRAFICO 3: PERPU NOMINAL VERSUS PER CAPITA (ANUALMENTE EM METICAIS)
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Fonte: CGE 2015 e calculos da autora

CAPACIDADE DE COLECTA DE RECEITAS

Uma analise da capacidade de colecta de receitas, tanto por municipio como por provincia,
mostra claramente que a capacidade demonstrada pela capital é muito superior a revelada
pelas restantes provincias.

Varios aspectos podem ser aqui levantados. Um deles € o facto de o municipio de Maputo,
por apresentar caracteristicas diferenciadas dos restantes, ser dotado de e mais e melhores
meios tecnol6gicos para captar mais recursos, diferentemente dos restantes municipios, que
tém mecanismos de colecta relativamente mais precirios, o que os torna mais dependentes do
Governo central.

O grau de dependéncia em relagdo ao Governo central dita o poder que o mesmo exerce
sobre as decisdes e prioridades dos municipios. Weimer & Carrilho (2017) defendem que as
transferéncias do Governo central representam a maior parte dos recursos dos municipios. Por
isso, actualmente, o Governo central exerce poder e assume responsabilidades que deveriam
ser dos municipios sob chancela dos municipes, isto porque contribui para as suas receitas em
montantes superiores aos que estes tém capacidade de colectar.

Num estudo realizado por Schiller ez /. (2018:33-64), defende-se que os maiores obstaculos

levantados pelo municipio para a mobilizagio de recursos (por ordem de importincia) sio
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a falta de fundos para investir no processo, a falta de uma ferramenta de processamento de
informagio e, por tltimo, a falta de funcionarios. A parte dos obst4culos acima mencionados, a
falta de registo actualizado dos contribuintes € um problema de caracter transversal na medida
em que investimento neste aspecto resolveria em grande medida o processo de cobranca de

receitas.”

7 O mesmo estudo enfatiza, a seguir, que muitos municipios ja estdo a montar um cadastro de contribuintes com assisténcia
de doadores e apoio de empresas privadas.
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GRAFICO 4: RECEITA ACUMULADA POR AUTARQUIA (2015-2017) (EM METICAIS)
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Adicionalmente, o grafico 4 acima mostra que existem discrepancias acentuadas entre certos
municipios, com os de Maputo, Matola e Beira, e entre estes e os restantes, até mesmo por
serem os que tém, notoriamente, registado progressos no uso de tecnologias de comunicag¢do
e informagdo para melhorar a capacidade de colecta de receitas. Este facto mostra que é
pertinente incluir um indicador relevante na férmula de equalizagdo: o montante de receitas
colectadas.

Este indicador podera permitir que as autarquias e (futuramente) os governos provinciais® com
maiores capacidades de arrecadacdo de receitas ndo sejam duplamente beneficiad0, como

pode estar a acontecer actualmente.

SISTEMA DE ADMINISTRACAQ FINANCEIRA DO ESTADO

No ambito da modernizagio em matéria de Or¢gamento do Estado, impostos indirectos, alfinde-
gas e finangas piblicas no geral, foi iniciado, em 1997, um processo de reformas que visava me-
lhorar o sistema de programagao e execucio or¢amental e harmonizar o sistema dos impostos
indirectos e a pauta aduaneira com os paises da regiio em que Mocambique se encontra inserido.
Para tal, era importante delinear circuitos de registo na drea da contabilidade puablica, com vista
a torna-los mais eficientes, eficazes e transparentes.

Assim sendo, ao abrigo do disposto no n.° 1 do Artigo 135 da Constituicio da Republica, a
Assembleia da Republica aprovou a Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro, que cria o Sistema de
Administracido Financeira do Estado, doravante designado por SISTAFE. O SISTAFE foi regu-
lamentado pelo Decreto n.° 23/2004, de 20 de Agosto, onde estdo contidas as principais normas
de gestdo orcamental, financeira, patrimonial, contabilistica e de controlo interno do Estado.

O SISTAFE assenta numa tnica plataforma tecnoldgica: o e-SISTAFE. O e-SISTAFE esta
implantado e em operagdo num centro de dados moderno, supostamente robusto, e dotado
de mecanismos que garantem seguranga, rapidez, confiabilidade e redundincia, instalado no
Centro de Desenvolvimento de Sistema de Informagéo e Finangas (CEDSIF).

Porém, até ao momento, o e-SISTAFE ndo estd implantado nos municipios.” No entanto, ha
um esforgo de massificar a descentralizacio. Um exemplo disso € que, até ao primeiro semes-
tre de 2018 (CEDSIF, 2018b), foram descentralizadas 1497 UGB (Unidades Gestoras Benefi-
ciarias). Este nimero corresponde a 91,9 % do total das 1629 UGB existentes no or¢amento.
A nivel distrital, o e-SISTAFE teve um incremento de sete UGB se comparado com o ano
anterior, sendo a cobertura até aquela data de 695.

Informacées divulgadas no portal do Centro de Desenvolvimento de Sistemas de Informacio
de Finangas indicam que, no dmbito da inclusdo das autarquias no SISTAFE, bem como
na sua plataforma de apoio informético, o e-SISTAFE, estdo previstos o Sistema de Gestdo

8 Vide anexo 3 (Receitas acumulada por provincia).
? Vide anexo 4.
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Autarquica (SGA), o Sistema Integrado de Gestdo Financeira Autirquica e a Gestdo
Urbanistica, Ambiental e de Servigos Municipais.

O mesmo informe detalha que o SGA esté a ser desenvolvido pelo CEDSIF como entidade
coordenadora da reforma da administracdo financeira do Estado, contando com o envol-
vimento das préprias autarquias, da Associa¢io Nacional dos Municipios de Mogambique
(ANAMM) e do Ministério da Administragdo Estatal e Fungdo Pablica (MAEFP) como enti-
dade de tutela administrativa das autarquias.

Além disso, decorre o piloto nos conselhos autarquicos de Maputo, Matola e Boane (apenas
municipios da capital do Pais), em simultdneo com trabalhos de concertacido e harmonizagio
dos aspectos técnicos e de angariagdo de financiamentos visando a célere operacionaliza¢io
do sistema.!

A parte das ineficiéncias do préprio sistema, como, por exemplo, a inexisténcia de um meca-
nismo que permita evitar a fraude e impedir a execucdo de despesas sem o visto do Tribunal
Administrativo (Governo de Mogambique, 2015; 2016; 2017), o facto de ndo ter cobertura
nacional é uma contrariedade para as financas descentralizadas. Outro aspecto que vale a
pena realgar é que a fase piloto nos municipios deveria ser implementada em municipios de
diferentes provincias e contextos, para que se possa lidar com problemas diferenciados de
infra-estruturas e recursos.

Um outro aspecto que também vale a pena citar e que pode contribuir para a melhoria do sistema é
aintrodugdo de um mecanismo de 7ed flags,’ que surgem quando uma transacgfo € feita sem estar

em concordéncia com os procedimentos. Isto pode reforcar a supervisdo e a responsabilizagio.

PASSOS FUTURQOS

A andlise feita mostra que a descentralizagdo fiscal podera ser apenas teérica porque, na prati-
ca, ainda ndo existem condiges favoriveis para a sua plena implementagio.

Nota-se que varios paises avancaram para a descentraliza¢do politica e financeira e enfrentam
varios problemas de transparéncia e prestagdo de contas porque certos mecanismos ndo foram
aprimorados com a devida antecedéncia e Mocambique ndo serd uma excepgcio.

No entanto, esta narrativa ndo pode ser usada para sustentar os atrasos (caso dos municipios)
em devolver o poder aos governos locais. Ha necessidade de o Executivo definir o horizonte
temporal e as etapas deste processo para se efectivar uma descentralizagio activa e dindmica.
Ha algumas propostas que se podem avangar.

A curto/médio prazo, é importante definir e aprovar legislagdo aplicavel para operacionalizar
a descentralizacdo fiscal (Centro de Integridade Pablica, 2019) de modo a clarificar:

0 Vide mais detalhes no Anexo 4.
11 Bandeiras vermelhas.
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* Quem faz o qué no que tange a execugdo da despesa (passa por um mapeamento de competéncias
a nivel nacional para se identificar necessidades de capacitagio dos recursos humanos);

* Quais serdo as taxas de imposto que devem deixar de ser cobradas a nivel central e devem
passar para os governos provinciais e que outras taxas podem ser introduzidas para alargar
a base tributaria (levantamento de impostos e taxas cobraveis a nivel provincial e recursos
necessarios para tal) — por exemplo deixar a maior parcela dos impostos de produgéo e
superficie nas provincias onde sdo colectados, etc.;

» Como osrecursos do nivel subnacional podem ser suplementados pelo nivel central de modo
a financiar a provisdo de servicos piblicos (sistema de transferéncias intergovernamentais
transparente);

* Quais devem ser os mecanismos usados para contrair divida (vide ponto a seguir) e

financiar os niveis subnacionais.

PROPOSTA DE MECANISMOS DE CONTRACCAO DE DiVIDA
PARA 0S GOVERNOS SUBNACIONAIS

Como mostrou o caso das dividas ocultas, os processos de fiscalizacio devem-se tornar
mais claros e abrangentes para evitar a ndo observincia da disciplina financeira por parte
dos governos subnacionais.

Adicionalmente, a missio do Fundo Monetario Internacional, realizada nos dias 13 a 27
de Margo de 2019, sublinha a importincia de implementar a descentralizac@o fiscal sem
aumentar os défices fiscais globais, dadas as dificuldades colocadas pelo nivel elevado de
divida pablica. Neste dmbito, vale a pena avangar propostas que podem ser implementadas
para definir um mecanismo (Moges, 1994) de contraccio de divida (de curto e longo prazo)
para niveis subnacionais do Governo, dentre os quais se destacam:

* O total do crédito contraido, tanto a nivel central como a nivel dos governos subnacionais
deve ser consistente com o objectivo de estabilizagdo macroeconémica definido a nivel
central;

« E importante definir um tecto global para o total de crédito a ser contraido;

+ E importante usar uma taxa uniforme e um mecanismo de contrac¢io de crédito entre
regides: por exemplo, restringir o acesso a créditos comerciais por parte dos niveis
subnacionais;

* Os créditos contraidos pelos niveis subnacionais devem ser devidamente inscritos nos
orgamentos subnacionais e constar das andlises dos racios sobre as receitas e despesas, ou
seja, a determinacdo do montante de crédito a ser contraido deve tomar em consideragio
o total das receitas e transferéncias recebidas;

» E importante que o Governo central imponha certos condicionalismos para que os
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governos subnacionais contraiam divida. No que diz respeito 4 magnitude e propésito, a
andlise do proposito deve ser feita por uma comissdo definida a nivel central para avaliar
a viabilidade do projecto e a capacidade de implementac¢do a nivel local, a andlise da
magnitude deve tomar em consideragio o sfock da divida contraida por cada governo e o
racio do servigo da divida pela média de receitas arrecadadas.
Outrossim, é importante ter no¢do de que este processo visa a transi¢cdo de governo para go-
vernagdo, que significa que ndo serd o Executivo sozinho a governar, mas sim todos os actores
econémicos e sociais (formais e informais) a interagirem entre si.
No que diz respeito a participa¢do publica, a experiéncia do or¢gamento participativo (Silva,
2014), apesar das nuances detalhadas em Nylen (2014), é vista como uma experiéncia com
potencial para aumentar a transparéncia na gestdo de financas publicas locais e um caminho
para estimular a descentralizacdo fiscal, principalmente se existir maior envolvimento de orga-
nizagdes da sociedade civil.
No entanto, a populacdo residente, com maior predominancia no meio rural e em boa parte
dos municipios, ndo tem experiéncia e capacidade de se auto-administrar. Serd preciso que
os governos locais iniciem um exercicio intensivo de capacitacio e criagdo de plataformas
especificas para fazer valer a opinido da populacdo — neste aspecto os grupos organizados da
sociedade civil tém um papel relevante para capacitar e engajar os governos locais.
O objectivo é que, 2 medida que a populagio e, consequentemente, os gestores locais forem
adquirindo experiéncia em auto-administragdo, gradualmente se v atribuindo mais responsabi-
lidades e se va reduzindo as responsabilidades do Governo central. O tempo, o nivel de desen-
volvimento e a abertura politica serdo factores determinantes para avaliar o grau de eficiéncia
do projecto, sem se descurar a importancia dos prazos, que devem ser previamente definidos.
Entretanto, se, a médio prazo, se constatar que ndo ha abertura para que os governos locais
possam fazer uso dos instrumentos fiscais de financiamento para tornar real a sua autonomia

politica e administrativa, pode-se concluir que ndo ha descentralizacdo efectiva.
CONCLUSAQO E RECOMENDACOES

Em Mogambique, a experiéncia de descentralizagdo através da criagdo dos municipios mos-
tra que, até ao momento, tem havido morosidade na transferéncia efectiva de recursos do
Governo central para as autarquias.

Num contexto em que o Pais est4 a preparar-se para eleger governos provinciais, € inevita-
vel que tenha, igualmente, de se preparar para devolver recursos para as provincias e de ter
consolidados os mecanismos de gestdo de finangas publicas a nivel local, sob pena de este

processo ndo ser suficientemente dindmico.
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No entanto, até ao momento, a nivel dos municipios, alguns autores defendem que existe um
relativo ambiente de concorréncia entre a gestdo municipal e distrital que dificulta o contro-
lo dos gastos piblicos executados por cada um deles. Associado a isto, ha pouca informagio
publica referente a gestdo financeira nas autarquias, um mecanismo de prestagdo de contas
débil e dificuldade em reforcar a colecta de receitas.

A deficiéncia na transparéncia e prestacdo de contas é um factor que pode ser considerado
uma fraqueza para a implementacdo da descentralizacdo fiscal. Nas amostras de entidades
auditadas pelo Tribunal Administrativo dos ltimos trés anos consta, em média, apenas um
municipio.

Além disso, o sistema de transferéncias para os municipios através do Fundo de Compensa-
¢do Autarquica e do Fundo de Investimento de Iniciativa Autarquica é opaco e pouco previ-
sivel, pois ndo obedece a férmula pela qual foi concebido. No caso do PERPU, ao analisar o
impacto per caprta desta forma de financiamento, € possivel concluir que também ndo existe
equidade nas alocages por autarquia.

Notavelmente, outros paises também avangaram em processos de descentralizagio e, até ao
momento, tém mecanismos de participacdo piblica débeis e fraca transparéncia orcamental,
reforcando a ideia de que € preciso colmatar certos pré-condicionalismos para se avangar
para a descentralizagdo fiscal.

Como mostraram as dividas ocultas, os processos de fiscalizacdo devem ser tornados mais
claros e abrangentes para evitar a ndo observancia da disciplina financeira por parte dos
governos subnacionais.

Recomenda-se uma transferéncia das responsabilidades relacionadas com a receita e a des-
pesa para os niveis subnacionais do Governo, em linha com a capacidade destes para manter
a qualidade da prestacdo dos bens e servigos publicos.

Finalmente, a descentralizagdo fiscal activa e funcional depende do tempo, do nivel de de-
senvolvimento e abertura e de um sistema politico menos centralizado, para que os governos

subnacionais tenham poder suficiente para influenciar as decises de nivel local.
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ANEXO 1

TABELA 5: EXEEUCAU DO FUNDO DE CDMPENSACﬂD AUTARQUIEA

PROVINCIA AUTARQUIA TRANSFERENCIAS TOTAIS PESO
o
2013 2014 2015 2016 2017 o
Lichinga 34928 43073 43316 47042 50659 219018,7 2,2
Cuamba 21591 26625 26776 29079 31315 1353844 1,4
Niassa Metangula 6870 8472 8250 9253 9965 428108 04
Marrupa 12695 15655 15744 17098 18413 796059 0,8
Mandimba - 9557 9611 10438 11240 408454 04
Subtotal 76084 103382 103697 112910 121591 5176652 5,2
Pemba 31161 38427 38939 41968 45393 1958863 2,0
Montepuez 17987 22182 22307 24226 26088 112790,2 11
Cabo delgado Mocimboa da Praia 14262 17587 17687 19208 20685 89429,8 0,9
Mueda 9789 12071 12140 13184 14197 61380,7 0,6
Chidre - 17 425 17523 19031 20494 744723 0,8
Subtotal 73199 107692 108596 118165 126857 5345086 54
Nampula 105979 130691 131430 142735 155136 6659693 6,7
Angoche 25243 31130 31306 33998 36612 1582893 16
Ilha de Mogambique 17090 21075 21194 23017 24787 107162,6 11
Nampula Nacala 55519 68465 68852 74775 80524 3481362 35
Monapo 14516 17901 18002 19550 21054 91022,5 09
Ribdue 19146 23610 23744 0576 27769 96 844,6 1,0
Malema - 20243 20357 22108 23808 86516,6 0,9
Subtotal 237493 313114 314884 314884 369689 1550065,1 15,6
Quelimane 49405 60925 61270 66540 71656 3097955 3,1
Gurue 23969 29557 29724 32281 34763 150294,1 15
Zambézia Mocuba 19703 24297 24324 26536 28576 1235463 1.2
Milange 12887 15892 15982 17357 18691 808090 08
Alto Moléque 11588 14291 14371 15608 16808 726653 0,7
Maganja da Costa - 8283 8330 9046 9742 35401,3 0,4
Subtotal 117551 153245 154111 154111 180236 759255,3 7,7
Tete 41061 50636 50922 55302 59554 257476,0 2,6
Tete Moatize 9658 11910 11977 13008 14008 605612 06
Uléngue 6754 8329 8376 9096 9795 423495 04
Nhamayabue - 5548 5580 6060 6526 237131 0.2
Subtotal 57473 76423 76 855 78 855 89883 3774890 3,8
Chimoio 57090 70402 70800 76890 82802 3579827 95
Manica 13648 16831 16926 18382 19795 85580,9 1,7
Manica Catandica 6909 8520 8568 9305 10020 43320,6 0,6
Gondola 11122 13715 13793 14979 16131 69739,2 0,9
Sussundenga - 21001 21120 22937 24700 89758,4 0,6
Subtotal 88768 130468 131206 131206 153448 6350957 6,4
Beira 147798 182261 183427 203109 220730 9373241 95
Dondo 27210 33555 33745 36647 39465 170622,1 1,7
Sofala Marromeu 9122 11236 11300 12272 13215 571342 0,6
Gorongosa 13817 17038 17135 18609 20039 86637,3 09
Nhamatanda - 12758 12830 13934 15005 54526,6 0,6
Subtotal 197936 256848 258436 258436 308455 1280110,2 12,9
Cont.»

Desafios da descentralizagio fiscal em Mogambique: o caso dos municipios Desafios para Mogambique 2019 79



»Cont.

PROVINCIA AUTARQUIA TRANSFERENCIAS TOTAIS PESO
o

2013 2014 2015 2016 2017 o

Inhambane 36411 44901 45155 49039 52810 2283169 2,3

Maxixe 36425 44919 45173 49059 52831 2284065 23

Inhambane Vilankulo 14993 18489 18593 20193 21745 940122 09

Massinga 9360 11542 11608 12606 13575 58690,9 0,6

Quissico - 7217 7258 7882 8488 308445 0,3

Subtotal 97189 127787 127787 127787 149449 6292790 6,4

Xai-Xai 40055 49395 49675 53948 58096 2511689 25

Chibuto 23936 29517 29684 32237 34716 150088,8 15

Chokwe 17131 21126 21245 23073 24847 1074213 11

Gaza Manjacaze 7098 8753 8803 9560 10295 445098 04

Macia 11256 13881 13960 15160 16326 705832 0,7

Bilene - 5119 5147 6067 6534 22866,7 0,2

Subtotal 99477 127791 128514 128514 150813 635107,3 6,4

Matola 142328 175403 176714 193445 208601 8965102 9,0

Maputo Manhica 180569 22899 23029 25010 260932 1164392 1.2

Namaacha 14140 17437 17900 19044 20508 890296 09

Boane - 11652 11718 22265 23977 69613,2 0,7

Subtotal 170057 227392 229361 229361 280019 1141189,8 11,5

Cidade de Maputo Maputo 300633 373311 384182 384182 427310 18594224 18

Total 1520860 1996735 2007432 202625 2357750 9908991,9 100,0
Variacao 31,3 0,5 0,9 16,4

Fonte: Relatdrios e Pareceres da CGEde 2013a2017, MapaKdaLein.?10/2016,

de 30 de Dezembro e Mapalll- 3 da CGE de 2017.
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COMPARAGCAQ NOMINAL DAS TRANSFERENCIAS DO FCA 2015 (EM 1000 METICAIS)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da CGE 2015.

COMPARACAO NOMINAL DAS TRANSFERENCIAS DO FCA 2016 (EM 1000 METICAIS)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da CGE 2016.
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COMPARACAO NOMINAL DAS TRANSFERENCIAS DO FIIA 2016 (EM 1000 METICAIS)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da CGE 2016.

COMPARACAO NOMINAL DAS TRANSFERENCIAS DO FCA 2017 (EM 1000 METICAIS)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da CGE 2017.

(EM 1000 METICAIS)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da CGE 2017.
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COMPARACAO NOMINAL DAS TRANSFERENCIAS DO FCA 2018 (EM 1000 METICAIS)
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da (CGE 2018).
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Fonte: Elaborado pela autora com base nos dados da (CGE 2018).
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Fonte: CGE (2015a2017).
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ANEXO 4

SISTEMA INTEGRADO DE GESTAO FINANCEIRA AUTARQUICA E A GESTAOD
URBANISTICA, AMBIENTAL E DE SERVICOS MUNICIPAIS EM FASE PILOTO

EM TRES MUNICIPIOS DA PROVINCIA E CIDADE DE MAPUTO (CEDSIF, 2019A)

O CEDSIF apresentou, em Mar¢o de 2019, no decurso da IV Sessdio do Congresso da
Associacdo Nacional dos Municipios de Mocambique (ANAMM), na cidade de Maputo, o
Sistema de Gestdo Autarquica (SGA), o Sistema Integrado de Gestdo Financeira Autarquica e
a Gestdo Urbanistica, Ambiental e de Servicos Municipais.

Trata-se do sistema de implementacdo da Lei n.° 9/2002, de 12 de Fevereiro, que prevé a
inclusdo das autarquias no Sistema de Administragdo Financeira do Estado (SISTAFE), assim
como na sua plataforma de apoio informatico, o e-SISTAFE.

O SGA esti a ser desenvolvido pelo CEDSIF como entidade coordenadora da reforma da
Administracdo Financeira do Estado, contando com o envolvimento das préprias autarquias,
da ANAMM e do Ministério da Administragdo Estatal e Funcdo Pablica (MAEFP) como
entidade de tutela administrativa das autarquias.

Actualmente, decorre o piloto nos conselhos autirquicos de Maputo, Matola e Boane e,
simultaneamente, decorrem trabalhos de concertagfio e harmonizagio dos aspectos técnicos e
de angariacdo de financiamentos, visando a célere operacionaliza¢do do sistema.

Durante o congresso da ANAMM, o director-geral do CEDSIF, Herminio Sueia, deu a
conhecer que o projecto sera implementado por componentes e de forma faseada, dando-se
prioridade a componente de gestdo financeira (e-SISTAFE autarquico) para a primeira fase,
pois serd implementada com recursos proprios do CEDSIF.

As componentes de gestdo da receita e gestio ambiental e urbanistica serdo implementadas
na segunda fase, mediante a disponibilizagdo de recursos financeiros tidos, até agora, como
principal entrave para a rapida implementac@o do projecto.

Herminio Sueia frisou que a falta de recursos financeiros vem condicionando, desde 2015, a
implementagdo do projecto com sucesso e apelou aos presentes para envidarem esforgos com
vista a buscar recursos de forma sinérgica junto dos parceiros, na medida em que este projecto
é de vital importancia para a gestdo das finangas pablicas, no geral, e para a transparéncia,
eficacia e modernizacdo da gestdo das autarquias, em particular, tendo como fim altimo o
bem-estar social e o desenvolvimento do Pais.

«Embora ja existam algumas iniciativas individuais, por parte de algumas autarquias, de
procurar implementar pequenos sistemas para resolver alguns aspectos e, por outro lado,
existam alguns projectos nacionais com a mesma finalidade, estas ndo sdo suficientemente
sustentaveis em modelos de negocios, de forma que se tornam insustentaveis a curto e longo

prazo, pois a sua tecnologia ndo abrange todos os processos que compdem a gestdo das
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autarquias e as tecnologias aplicadas ndo s@o ajustadas & legislacdo em vigor no Pais sobre o
SISTAFE>, acrescentou Herminio Sueia.

O SGA, a0 ser implementado em pleno, terd um Sistema Informatico para a Gestdo Autarquica
(e-SGA) que fara a gestdo integrada de todos os dados e processos de uma autarquia.

O director do CEDSIF frisou ainda que «se conseguirmos unir esfor¢os conjuntos, a partir
de Janeiro de 2020, teremos a elimina¢do de cheques nos concelhos autarquicos piloto e as
despesas municipais passardo a ser executadas através do uso exclusivo de transferéncias
electronicas perfeitamente rastredveis, o que vai garantir seguranga no uso de recursos publicos
e transparéncia na gestdo, trazendo, com efeito, uma grande transformagdo na gestdo das
financgas autarquicas».

Refira-se que participaram do congresso membros do Governo a nivel central, presidentes
dos concelhos autdrquicos e das assembleias autirquicas, administradores dos distritos
que sfo municipios e parceiros de cooperagdo. O encontro tinha como objectivo dotar os
titulares dos 6rgdos autdrquicos de conhecimentos tedricos e praticos sobre a organizacio
e o funcionamento das autarquias locais e conferir-lhes no¢des basicas sobre a autonomia
administrativa, financeira e patrimonial.

O CEDSIF participou a convite da ANAMM para apresentar o SGA, reconhecido como um

projecto imprescindivel para a melhoria da gestio das autarquias.
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