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Resumo

Neste trabalho, realizamos uma retrospectiva sobre a implementa¢do da descentralizagdo do
tipo municipalizagdo em Mogambique. Discorremos inicialmente sobre os seus antecedentes e
destacamos a configuracdo e carater do Estado nacional depois da independéncia em 1975.
Buscamos reconstituir a trajetdria dos eventos politicos e identificamos as conjunturas criticas
que tiveram papel relevante nas escolhas e decisdes politico-administrativas dos atores
relativamente ao estabelecimento dos municipios, a seguir a democratizagdo em 1990.
Baseados em uma perspectiva tedrica historica, descortinamos os efeitos do modelo
centralizador e seu legado na conformacdo do desenho institucional da politica de
descentralizacdo adotada no pais a partir de 1996. Por fim, apresentamos os desdobramentos
recentes do processo de municipalizacdo e destacamos existir no contexto em analise, a
tendéncia de as regras introduzidas reproduzirem limitagdes no processo das politicas publicas
e reforcarem as fragilidades estruturais da gestdo publica local que podem comprometer o
exercicio efetivo da autonomia dos municipios.

Palavras-chave: Institui¢des; Descentralizacdo; Municipalizacao; Poder politico; Autonomia.
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Abstract

In this paper, we present a retrospective of municipal decentralization in Mozambique. We
first discussed the background of the national state after independence in 1975. We sought to
reconstitute the trajectory of political events and identified the critical conjunctures that
played a relevant role in the political-administrative choices and decisions of the actors
regarding the establishment of Municipalities after democratization in 1990. Based on
historical perspective we look to the effects of the centralizing model and its legacy in shaping
the institutional design of the decentralization policy adopted in the country after 1996 are
summarized. Finally, we present the recent developments in the municipalization process, and
stand out in the context under analysis, the tendency of the rules introduced to reproduce
limitations in the local public policy process and to reinforce the structural fragilities of the
public management that can jeopardize the effective exercise of the autonomy of the
municipalities.

Keywords: Institutions; Decentralization; Municipalization; Political power; Autonomy.

1. Introducio

A agenda de pesquisa relacionada ao tema da descentralizagdo no contexto
mocambicano ¢ bastante diversificada e contempla estudos que ressaltam a consolidagcdo do
Estado e das suas institui¢cdes, especialmente as repercussdes politicas da sua estrutura
centralizada e a influéncia do governo central sobre as instdncias subnacionais, compostas por
provincias que sdo as maiores unidades territoriais da divisdo administrativa do pais, pelos
distritos que sdo as subdivisOes administrativas territoriais abaixo da provincia e pelos
municipios que sdo constituidas pelas cidades e vilas. Um conjunto de pesquisas t€ém se
dedicado ao impacto das relagdes entre governos provincias e aos municipios, discutindo as
oposicdes estabelecidas entre a descentralizacdo versus centralizagdo. Outras andlises tém
privilegiado o processo politico-eleitoral e o delineamento das politicas publicas para
examinar os ganhos da municipalizagdo (SOIRI, 1999; MACUANE e WEIMER, 2003;
FORQUILHA, 2007; FERNANDES, 2007: WEIMER, MACUANE e BUUR, 2012;
WEIMER, 2012; NUVUNGA, 2012; IGREJA, 2013).

Os enfoques dados por essas pesquisas revelam-se importantes para a discussao dos
padrdes e dinamica da politica e processo de democratizagdao que tém caracterizado o pais nos

ultimos anos. Contudo, sdo escassas ainda as abordagens tedricas que ddao enfoque nas
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instituicdes e sistematizam os eventos politico-administrativos da historia, as trajetorias de
institucionalizacdo, as escolhas politicas dos atores e seus efeitos como dimensdes relevantes
que interessam para explicar e compreender a manutencao e¢/ou mudangas das instituigdes que
nortearam o processo politico de descentralizacao introduzido a partir da segunda metade da
década de noventa em Mocambique.

Este trabalho ¢ uma contribuigdo tedrica com essa finalidade e estd fundamentado em
uma revisdo de literatura sobre o processo de descentralizagdo do tipo municipalizagdo cujo
enfoque estd alicergado nos pressupostos da abordagem do institucionalismo historico
propostos por Thelen (1999) e Pierson e Skocpol (2008). O enfoque adotado desenvolve uma
argumentacao que ndo destaca apenas o papel e a relevancia das institui¢des no processo de
estruturacao da politica, mas também refina a explicitacdo de que as instituigdes sdo moldadas
pela histdria, no sentido de que o que ocorre antes tende a condicionar o que ocorre depois
(PUTNAM, 1996). Complementarmente, nossa contribui¢do estd na aplicacdo desses
pressupostos tedricos para explicitar os momentos histdricos particulares cujo legado
conduziu as diferentes escolhas politicas realizadas em periodos especificos posteriores.

As instituicdes sdo encaradas na literatura de forma geral como regras que moldam a
identidade, o poder, as estratégias e agdes dos atores sociais e politicos, influenciando seu
comportamento na medida em que estabelecem restricdes e oportunidades relativamente as
escolhas que sdo por eles realizadas. Na perspectiva institucional historica as instituigdes
designam simplesmente instituigdes formais ou “organizagdes” como as instituigdes politicas,
incluindo ai procedimentos burocraticos, estruturas governamentais, aparelhos estatais,
normas constitucionais, que se mostram inerentes a estrutura organizacional de uma
comunidade politica ao longo do tempo.

O trabalho ¢ constituido por quatro partes. Na proxima, realizamos uma breve
reconstitui¢do historica do recente Estado nacional apds 1975, e em seguida identificamos as
conjunturas criticas do inicio dos anos de 1990 no intuito de delinearmos a trajetoria do
estabelecimento do processo de descentralizacdo adotado no pais. Na terceira, destacamos as
mudancas institucionais do processo de descentralizacdo da década de 2000, e assinalamos
como as regras da implementacdo do modelo de municipalizagdo, conferem um carater
restritivo a acdo governamental local, provocando diversas limitagcdes ao exercicio efetivo da
autonomia dos municipios. Finalmente, na ultima parte, expomos as consideragdes finais

acerca dos temas abordados.

2. As Condicoes Politicas Iniciais da Estruturacio do Estado em Mocambique
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Para compreendermos a criacdo de estruturas administrativas autonomizadas no
contexto mog¢ambicano, € preciso refletir sobre a descentralizagdo a partir das histérias que
ajudam a explicar o formato que ela adquiriu e os problemas que dai podem ser ressaltados,
no sentido de que essa perspectiva analitica auxilia percebermos a dindmica que caracteriza
atualmente o funcionamento dos entes municipais a partir do encadeamento de decisdes do
passado. Nisso, empreendemos uma reflexdo que buscard identificar os antecedentes da
organiza¢do do Estado e seu funcionamento, que teriam levado ao estabelecimento recente da
descentralizagdo como principal institui¢do de partilha de poder politico no pais.

Em diversos paises, o modelo centralizador de organizagdo do setor publico mostrou
sinais de esgotamento no inicio dos anos 1970. Entrando na chamada “crise do Estado”,
devido a necessidade de se reformar o Estado e adotar praticas gerenciais, em decorréncia do
crescimento demasiado, do processo de globalizacdo da economia, do aumento das pressdes
competitivas, da exaustdo dos modelos precedentes, e da introducdo efetiva de ideias
neocléssicas (BRESSER-PEREIRA, 1998).

No caso mocambicano, cabe ressaltar, inicialmente, que o primeiro governo de
orientagdo socialista instituido em 1975 com a proclamagao da independéncia nacional da
colonizagdo portuguesa, adotou o regime politico de democracia popular, conforme os Artigos
1° e 4°, § 5° da Constitui¢ao da Republica Popular de Mocambique (CRPM, 1975). Esse novo
Estado independente consagrou o governo de partido Unico e o principio da unidade do poder
como os pilares da estruturacdo do Estado. Fundamentalmente, o sistema nao logrou
incorporar os diferentes niveis de governo em todo o processo decisorio das politicas
publicas.

As fungdes do Estado e o seu papel econdmico e social buscaram a descolonizagdo do
Estado e de suas instituigdes e a construcdo de estruturas mais modernas e adequadas para
consolidar o poder democratico popular (IGREJA, 2013). Essas novas configuracdes foram
especialmente delineadas na revisdo constitucional aprovada pela Lei n° 11/78, de 16 de
agosto, e estavam ancoradas no centralismo democratico (PLANK, 1993), que se traduzia na
supremacia formal do legislativo (era ndo eleito diretamente pela populagdo e composto
apenas por membros do partido no governo, a Frente de Libertacio de Mogambique —
FRELIMO) face aos demais 6rgaos estatais.

Contudo, a pratica institucional conduziu a uma centralizacdo do poder no executivo.
A praética institucional conduziu a um regime de governo de partido dominante do Estado

(WEIMER, MACUANE e BUUR, 2012, p. 38) que controlava o legislativo e o judicidrio. Os
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niveis subnacionais, representados por provincias e distritos possuiam reduzida autonomia
decisoria, e foram relegados a simples implementacdo das decisdes tomadas pela autoridade
governamental central.

A FRELIMO se constituiu na “for¢a dirigente do Estado e da sociedade” que
organizaria ¢ orientaria os destinos do pais de acordo com a ideologia revolucionaria
difundida na época. O Estado dispunha-se a afirmag¢do dos principios centralizadores (SOIRI,
1999) baseados no intervencionismo, controle, direcdo e orientagio do aparelho
administrativo estatal. A politica de centralizacdo primava também pela ampla supervisao
pelo governo central e subordinacdo hierarquica dos governos subnacionais mediante a
implementag¢do de um modelo organizacional altamente burocratico.

Nesse aspecto, uma das principais criticas direciona-se a pratica de desconcentrar
responsabilidades sem descentralizar, assim, muitos dos passos locais s6 podiam ser dados
sob o aval de instancias superiores. Portanto, os padroes de administragdo centralizada que
haviam sido constituidos, limitavam o espirito de iniciativa dos niveis inferiores da
administracdo publica, que eram desprovidos de recursos e capacidades para responder as
demandas das comunidades locais.

No campo administrativo, a aprova¢do do Decreto n® 1/75, de 27 de julho, que
instituiu a organiza¢gdo da administragdo publica para o aparelho central e das Leis n® 5/78;
6/78; e 7/78 ambas de 22 de abril, que estabeleceram, respetivamente, a regulamentagao das
funcdes dos governos provinciais; a extingdo de todos os corpos administrativos coloniais e a
criagdo das estruturas administrativas do Estado com funcdes executivas; bem como, as
Normas de Organizagdo e Dire¢do do Aparelho de Estado Central (NODAEC) aprovadas pelo
Decreto n° 4/81, de 10 de junho, serviu para a constituicdo de uma burocracia estatal (central)
que era detentora do monopolio de todo o processo decisério. Segundo essas medidas, a
eficiéncia governamental seria resultante da concentragdo e centralizacdo de todo o poder
sobre o processo decisorio das politicas publicas a atuacdo exclusiva dos ministérios e
agéncias nacionais.

As medidas configuraram a racionaliza¢do do planejamento governamental de tipo
top-down e fortalecimento desigual do poder do executivo nacional em relacdo ao nivel
denominado de local, representado pelos governos provinciais € os governos distritais. No
caso das politicas publicas, estas eram encaradas como instrumentos de socializacao das
comunidades (MACAMO e NEUBERT, 2003) em contexto de fragil institucionalizagdo e
presenca irregular do Estado sobre o conjunto do territério nacional, particularmente nas

zonas rurais.
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No entanto, ao longo da década de 1980 o Estado socialista centralizado passou a ser
afetado por trés problemas principais: uma progressiva erosao da capacidade de recursos
fiscais e operacional; ineficacia da burocracia, destituida de autonomia no nivel local e de
uma estrutura de incentivos para o seu funcionamento que favorecesse niveis elevados de
desempenho; e o conflito politico-militar iniciado em 1976, que tinha como atores
contendores principais o governo de Mogambique dirigido pela FRELIMO e a Resisténcia
Nacional de Mogambique (RENAMO), que se estabelecera nas zonas rurais e defendia
posturas mais de direita e reivindicava a partilha do poder politico no pais.

As dificuldades fiscais resultaram de uma combinacao de fatores relacionados, tanto a
queda da produtividade da economia e das exportacdes entre 1976-1984, devido ao
fechamento de varias industrias nacionais (CASTEL-BRANCO, 1994), quanto a retirada de
maior parte dos agentes econdmicos de origem portuguesa, que eram quem assegurava o
funcionamento da rede de comercializagcdo rural antes da independéncia (BRITO, 2010).
Biersteker (2000) afirma que se ndo fosse pelas crises fiscal e da divida confrontando tantos
paises em desenvolvimento nos anos de 1980, juntamente com a escassez das fontes
alternativas de financiamento, poucos desses paises teriam embarcado em reformas tao
amplas. No caso da ineficacia administrativa, ela derivou principalmente da fraca capacitagao
técnica e de recursos que caracterizava o funcionamento dos entes estatais (AWORTWI,
2010), sobretudo nas provincias e distritos e despreparo e falta de qualificacdo de maior parte
dos profissionais colocados nos servigos publicos (sobretudo na satde e educagdo cujo
pessoal ndo era especializado), nessas esferas governamentais.

O conflito politico-militar atingira entre 1982 e 1983 praticamente a todas as dez
provincias do pais. A sua intensificacdo e seus efeitos e consequéncias contribuiam de forma
intensa para o agravamento da situa¢do socioeconomica do pais, sobretudo nas zonas de
rurais, as de maior caréncia. A disputa pelo poder politico nacional colocara em tensdo a
priorizagdo por parte do governo central, entre o financiamento do seu programa de
modernizagdo do pos-independéncia (MACAMO e NEUBERT, 2003), a resposta ao
crescimento das demandas da sociedade e as capacidades orcamentirias em profunda
contragao (SOIRI, 1999).

Portanto, o conflito debilitou ainda mais a reduzida capacidade de interven¢ao politica
e administrativa do governo para assegurar a execu¢do de suas politicas publicas em todo o
territorio nacional (MACUANE e WEIMER, 2003) desde o seu inicio. De forma combinada,
o conflito politico-militar e a crise fiscal solaparam a capacidade de o Estado realizar suas

fungdes basicas e realizar os ideais da formagao de uma sociedade igualitaria, provocando um
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agravamento das condi¢des de vida da populacdo, que se traduzia no aumento da pobreza,
caréncias e desigualdades, originando dessa forma o desgaste dos principios e valores da
centralizagdo politica e administrativa instituidos.

Esse cenario politico e administrativo nacional levou o governo a ratificar na segunda
metade de 1984 juntamente com as agéncias de ajuda internacional, o Banco Mundial (BM) e
o Fundo Monetario Internacional (FMI) um acordo que permitiu que Mogambique acedesse
aos empréstimos de suas agéncias financeiras através de donativos e créditos bilaterais. Esses
acordos permitiram a canaliza¢do de ajuda humanitéria para fazer face aos efeitos da guerra,
bem como a assisténcia técnica ao governo para a introducgdo de transformacdes no modelo de
Estado centralizado de viés socialista, ¢ implantagdo de reformas econémicas e politicas que
pudessem viabilizar o estabelecimento de um novo modelo institucional para a organizacao
do pais.

A partir de 1987, ainda no decorrer do conflito militar, foram concretizadas as
primeiras, de uma nova onda de mudangas institucionais como resultado da aprovacao pelo
governo do Programa de Reabilitagdo Econdomica (PRE) e da sua componente social
designada de PRES em 1989, patrocinados pelo BM e FMI. Essas agéncias internacionais
condicionavam o seu apoio financeiro ao pais (CASTEL-BRANCO, 1994) a aplicagdo de um
conjunto de reformas fundamentadas no sistema de economia de mercado e baseadas nos
principios da livre concorréncia, tais como: abertura da economia nacional ao investimento e
a propriedade de estrangeiros; desregulamenta¢do dos custos do trabalho; instituicdo da
disciplina fiscal macroecondmica; permissdo a entrada do setor privado em areas nas quais
pode fornecer bens ptblicos (TOONEN, 2010).

A natureza das mudancas efetuadas pode ser descrita como possuidora de um carater
externamente induzido (MACAMO e NEUBERT, 2003, p. 53-54), e seu objetivo
fundamental foi o desenvolvimento de um projeto social e econdmico expressivo que
assentou na institucionalizacdo de uma estrutura administrativa modernizada e claramente
neoliberal condensada nas opg¢des de politicas socioeconomicas do que se designou de
Washington Consensus. Elas foram também complementadas por reformas no regime
politico, nas quais se buscou a constitui¢do de um sistema multipartidario e criacdo de novas

estruturas de poder politico no nivel local de governo.

2.1 As Conjunturas Criticas e o Estabelecimento da Descentralizacao
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E possivel identificar trés momentos de conjuntura critica que representaram as
grandes transformagdes realizadas nas instituicdes a partir de 1990, cujo resultado foi a
reconfiguragdo do poder politico e administrativo no Estado mogambicano. A primeira
conjuntura critica esta relacionada a aprovagao de uma nova constituigao (CRM, 1990), que
instituiu o modelo de democracia pluripartidaria que rompeu com o regime de governo de
partido unico da Frente de Libertacdo de Mogambique (FRELIMO), instituido em 1975.

A nova constitui¢do passou a reconhecer oficialmente vérias liberdades individuais e
coletivas e permitiu a viabilizacdo da Lei n® 7/91, de 23 de janeiro, sobre a formagdo e
atividade dos partidos politicos que possibilitou a criagdo de novos partidos no pais.
Essencialmente, essa lei abriu espago para o surgimento de novos atores politicos em todo
territorio nacional com a criagdo de 40 partidos politicos a partir de 1992, destacando-se o
PIMO, UD, MONAMO, PT, PADEMO, SOL, FUMO, entre outros. Através da lei dos
partidos politicos foram delineadas as condi¢des para o estabelecimento de um sistema
multipartidario e um emergente ambiente politico mais competitivo e diversificado.

Do ponto de vista administrativo, a constitui¢do permitiu o estabelecimento de uma
agenda nacional favordvel a mudancas institucionais dentro do Estado. Ela determinou a
incorporagdo de estruturas autonomas no processo de tomada de decisdo no nivel local,
significando uma inovacgao nos principios que ordenavam a atuacao exclusiva das instincias
superiores, ministérios € agéncias nacionais quanto ao processo das politicas publicas até
entdo. Ou seja, em termos de inovagdes nos contetidos das politicas publicas promovidas hé a
inclusdo de novas areas de a¢do no escopo de a¢do e mudangas na abordagem ou concepgao a
respeito de politicas. As concepgdes de um possivel modelo de descentralizacdo vieram a ser
concretizadas no que se designou de Programa de Reforma dos Orgdos Locais (PROL), criado
também em 1991.

O PROL favoreceu a apresentagcdo das primeiras ideias sobre a partilha do poder
politico nas arenas de escaldo inferior do Estado. Esse programa de reformas articulou uma
tipologia de descentralizacdo que podemos afirmar, estd relacionada a adogdo de duas
abordagens distintas. A primeira abordagem estd baseada na descentralizagdo territorial
operada através da criagdo dos municipios, que exercem O seu autogoverno € possuem
autonomia administrativa e fiscal. A segunda abordagem est4 relacionada a desconcentragao
concretizada pelos Orgdos provinciais, através da transferéncia de responsabilidades do
governo central para esses entes locais os quais, ndo possuem autonomia subnacional e o

movimento das relacdes ¢ do tipo top-down.
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Paralelamente, a reforma constitucional e democratizagdo possibilitaram o fim da
guerra apds as partes conflitantes (governo da FRELIMO e a lideranca da RENAMO)
subscreverem em outubro de 1992 o Acordo Geral de Paz (AGP), que se seguiu as
negociagoes (1990-92) realizadas no Mosteiro de Santo Egidio em Roma. O AGP representou
o segundo momento critico de grande relevancia para a democratizacao do sistema politico
mog¢ambicano e permitiu, por um lado, a estabilizacdo politica do pais, e por outro lado,
assegurou que a RENAMO fosse reintegrada a vida publica constituindo-se em partido
politico e participasse no espaco de disputa politica. A pacificagao impulsionou o processo de
transicao do regime monopartidario para o pluralismo politico, possibilitando a realizacdo em
outubro 1994 das primeiras elei¢des presidenciais e legislativas nas quais a FRELIMO saiu
vencedora (obteve 44% dos votos) e a RENAMO (recebeu 38% dos votos).

Entretanto, a institucionalizagdo da reforma do poder politico no nivel local viria
ocorrer somente com a aprovacao da lei dos municipios, a Lei n° 3/94, de 13 de setembro,
pela ultima assembleia popular legislativa dominada regime de partido unico da FRELIMO,
portanto, antes das primeiras elei¢cdes realizadas no pais. Essa lei concretizou o modelo de
descentralizacdo de tipo municipalizacdo proposto de inicio no contexto do PROL. Na
esséncia, a Lei n° 3/94 definiu que a municipalizagdo teria um carater institucional mais
amplo contemplando 141 unidades territoriais, correspondentes a 128 distritos (sdo as
subdivisdes territoriais abaixo das provincias em Mog¢ambique, sendo constituidos por areas
rurais e urbanas); a cidade capital do pais; 10 cidades (capitais de provincias); e mais 2
cidades (Ilha de Mogambique e Maxixe).

Em 1995 em sede do debate parlamentar acerca da realizacdo das elei¢des locais
(municipais), a Comissdo dos Assuntos Juridicos do novo legislativo multipartidario
(composto pelos partidos FRELIMO, RENAMO e UNIAO DEMOCRATICA), assumiu um
posicionamento indicando que o pacote de leis que viabilizariam as eleigdes municipais,
apresentado pelo governo era inconstitucional (HANLON, 1996). A justificativa apresentada
ao parlamento e aceite pelos partidos politicos foi que a CRM tinha consagrado 6rgaos locais
executivos nomeados e Orgdo representativos eleitos, enquanto que o pacote de leis das
eleicdes locais previa a eleicdo de orgdos executivos e das assembleias municipais. Essa
decisdo teve repercussoes na lei dos municipios, a Lei n° 3/94, que consequentemente, acabou
também sendo considerada inconstitucional mesmo antes de ser implementada.

Face ao entendimento da existéncia de imprecisdes e ambiguidades na lei, os atores
principais (a FRELIMO que possuia 129 assentos) e (a RENAMO que tinha 112 lugares), no

parlamento (de 250 lugares) passaram a defender, embora imbuidos de razdes politicas
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distintas, uma adequacdo da carta constitucional para contemplar a previsdo de criagdo de
estruturas de poder politico local eleitas. Como resultado do desdobramento das medidas
parlamentares, esses atores, trataram de reconfigurar as suas estratégias, preferéncias e
escolhas politicas em relagdo ao delincamento e carater que seria dado ao processo de
reformas de descentralizagdo. Vale referenciar, também, que no ambito da implantagdo da
descentralizagdo, tinha sido prevista a realizagdo de elei¢des locais para o ano de 1996.

Os argumentos apresentados pelos atores politicos da FRELIMO relativamente a
realizagdo de mudancas na lei dos municipios, mostravam o interesse por uma reformulacao e
realinhamento das ideias sobre o carater da descentralizagdo, no intuido de ndo prejudicar os
interesses ¢ vantagens que ja haviam sido constituidos. Entre os governantes e parlamentares
desse partido se cristalizaram duas visdes opostas. Uma que se posicionava em favor de
reformas e descentralizagdo radical do poder e outra era conservadora, interessada em manter
a influéncia e controle das autoridades de nivel central sobre os governos locais, atribuindo a
estes ultimos um reduzido grau de partilha do poder entre os diferentes niveis de governo
(WEIMER, 2012, p. 78).

A escolha por medidas de descentralizagcdo mais moderadas prevaleceu, influenciada
também pela constatacdo do quadro de resultados obtidos pela REMANO (nas elei¢des gerais
— presidenciais e legislativas de 1994), que mostravam que a oposi¢ao possuia um grande
apoio do eleitorado em varios distritos do pais densamente povoados e majoritariamente
rurais. Para o partido FRELIMO no poder, esse quadro de resultados das elei¢des anteriores
(gerais), eventualmente favoreceria a vitéria da oposi¢cdo nas elei¢cdes locais (municipais) a
serem realizadas nessas regides, o0 que representava uma ameaga ao controle de poder politico
que ja vinha sendo exercido dela FRELIMO desde entao.

Os atores politicos e parlamentares da RENAMO (que ndo participara da aprovagao da
lei dos municipios com um cariter mais amplo), demonstravam em seus argumentos que
estavam mais interessados numa alteragdo da lei para conferi-la um carater mais democratico
quanto a sua concepg¢ao e aprovagao (FERNANDES, 2007 p. 152). Em seus posicionamentos
pressionavam para a realizagdo de uma revisdo da CRM que permitiria a realiza¢do das
elei¢cdes locais norteadas por um novo quadro legal que acomodaria também propostas
oriundas dos partidos da oposicao.

Essa justificativa, foi acompanhada de outra estratégia politica que era considerada
vital para a participag¢do da oposic¢ao nas elei¢des locais. A RENAMO se posicionou favoravel
a realizacdo de elei¢des locais com abrangéncia de todas as unidades territoriais previamente

propostas, e as suas liderangas interessava ganhar mais tempo para sua preparagdo, portanto,
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poder organizar-se melhor para tomar parte na corrida eleitoral e aproveitar as elei¢cdes locais
para ocupar uma posi¢ao forte no espaco politico nacional (HANLON, 1996, p. 9).

Esse contexto politico, propiciou em 1996 o surgimento da terceira conjuntura critica
que derivou da emenda constitucional realizada através da Lei n° 9/96, de 22 de novembro,
que foi adotada por consenso pelo parlamento. A emenda a constituicao acabou estabelecendo
o chamado Poder Local (PL) que ¢ representado pelos municipios, que exercem o seu
autogoverno e possuem autonomia administrativa e fiscal e tém como 6rgdos principais 0s
conselhos municipais (executivo) e assembleia municipal (legislativo). A emenda (2 CRM,
1990) estabeleceu os principios e diretrizes para a reestruturacao politica e administrativa do
Estado, a partir da formalizagdo da descentralizagdo como principio fundador de sua
organizagdo e garantia da autonomia dos municipios, representando uma nova ordem politica
relativamente a partilha e exercicio do poder entre os 6rgaos centrais do Estado e os entes
subnacionais.

Com essa decisdo, institucionalizou uma estrutura de organizagdo politica e
administrativa do Estado mogambicano que passou a ser constituida por: Orgdos Centrais
(OC) representados pelos ministérios e agéncias nacionais; Orgdos Locais do Estado (OLE)
representados pelos governos provinciais e distritais; ¢ Orgdos do Poder Local (OPL)
representados pelos governos municipais. A criagdo dos Orgdos do Poder Local viria implicar
na necessidade de reformulagdo da politica de descentralizagdo inicialmente desenhada, bem
como de aprovagdo de novo pacote de leis que conduziriam o respectivo pleito eleitoral.
Contudo, condicionadas a existéncia desses dois instrumentos normativos, as eleicoes locais
que haviam sido previstas para ocorrer em 1996, foram adiadas. Esse conjunto de mudangas
teve implicagdes, politico-institucionais que refletiram diretamente sobre a politica de
descentralizacdo que estava ainda em concepgao.

As medidas acabaram favorecendo a implantagdo de um modelo de descentralizacao
mais brando. Acabaram reduzindo as possibilidades de operacionalizagdo de uma reforma do
poder politico profunda no escaldo inferior do Estado mogambicano, visto que o novo
dispositivo que viabilizou a implementacdo da municipalizacdo, a Lei n° 2/97, de 18 de
fevereiro, definiu que a autonomizagao do poder politico dos entes locais abrangeria, somente
as circunscrigdes territoriais das cidades e vilas (correspondentes as areas urbanizadas do
pais) e ndo as dos distritos (constituidos também por areas rurais) cujos territorios acabaram
ndo sendo contemplados ou autonomizados e ficaram fora do ambito do processo de

descentraliza¢do do tipo municipalizagao.
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Importa frisar, que foi estabelecido igualmente nessa lei que o processo de
descentralizagdo no pais seguiria a criacdo gradual de entidades autonomas (principio do
gradualismo) e ndo contemplaria todos os territdrios anteriormente propostos, uma medida
que foi apoiada pela FRELIMO e grandemente contestada pelos atores da RENAMO no
parlamento, que votaram contra (IGREJA, 2013, p. 170). O gradualismo significou que a
criacdo de municipios deveria ocorrer & medida que novas unidades fossem ganhando
capacidade, e que mais competéncias poderiam ser transferidas do Estado a medida que
fossem criadas condigdes para seu exercicio pelos municipios.

Através dessa lei, foram entdo criados em 1997 os primeiros 33 municipios no pais e
eleitos por sufragio universal direto os respectivos governos e assembleias municipais, no ano
seguinte de 1998, tendo a FRELIMO vencido em todos os municipios. E importante assinalar
que a RENAMO acabou nao participando tendo realizado boicote a essas elei¢cdes por
alegagdo de deficiéncias no processo preparatdério das mesmas, especialmente por ndo
concordar com diversas clausulas das leis eleitoral ¢ dos municipios que haviam sido
propostas pelo governo, e aprovadas com suporte da maioria da FRELIMO no parlamento. Os
outros partidos politicos participaram nessas eleicdes concorrendo apenas em alguns
municipios das principais cidades do pais.

Em 2003 a FRELIMO venceu as eleigdes em 28 dos 33 municipios nacionais € a
RENAMO em apenas 5 municipios, sendo que em outros 3 municipios alcangou a maioria de
assentos nas assembleias municipais. Nos periodos eleitorais de 2008 e 2013 seguindo o
principio do gradualismo, houve uma expansdao do nimero de municipios com a criacdo de
dez novos municipios em cada um deles. Atualmente existem no pais 53 municipios. Nas
eleigdes realizadas nesses dois ultimos periodos a RENAMO perdeu em 2008 todos os
municipios que tinha conquistado, e decidiu nao participar do pleito de 2013. A FRELIMO
(com 42 e 50 municipios, respectivamente) ¢ o MDM (com 1 e 3 municipios,
respectivamente), que tem se constituido como a terceira forca politica do pais, foram os
partidos que constituiram governos municipais nesses dois periodos eleitorais.

Dois aspectos importantes ao pensar as dificuldades que nortearam o estabelecimento
da descentralizagdo quanto a ser ampla e capaz de efetivar a autonomia dos entes municipais
dizem respeito exatamente a relacdo entre o controle do poder e a forma como ele ¢
distribuido ou ao nao enfrentamento dessa dualidade na constituicio de estruturas
administrativas autobnomas em Mocambique. E ¢ nesse sentido que o passado importa. Que

legado temos na trajetdria da politica de descentralizacdo que explica o fato de que, apesar de
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falarmos de uma municipaliza¢do do ponto de vista constitucional, legal, institucional, como
tem funcionado isso na realidade?

Como pode ser observado, politicas decorrentes do cendrio politico e social do periodo
de centralizacdo contribuiram para a formacdo de objetivos e preferéncias dos atores
(FRELIMO), e configuram também uma estrutura institucional em decorréncia de sua
implantacdo. Com isso, elas limitaram as possibilidades de reformas, conformando
decisivamente os resultados da politica de descentralizagdo, posteriormente.

A trajetdria das instituicdes, ao invés de se acumular positivamente em favor de um
amplo processo de descentralizagdo, seguiu um caminho inverso e acabou por tornar a
municipalizagdo um processo constituido por iniciativas institucionais mais brandas. Ou seja,
como assinala Weimer (2012) ao buscar assegurar maior controle e supervisdo das novas
municipalidades ¢ manter a hegemonia do partido no governo, bem como restringir as
chances de inser¢dao politica da oposicdo na luta pelo poder a partir da esfera local
(municipal), a implementagdo da descentralizag@o foi sujeita a restricdes politicas que tem um
efeito na sua amplitude, assim como na ag¢ao governativa dos municipios.

Além disso, apesar do momento da mudanca institucional que possibilitou a
constituicdo da democracia ter, de facto, produzido eventos baseados numa abordagem de
descentralizagdo mais ampla (BUUR, 2009) que, contudo, ndo recebeu o apoio da maioria dos
atores ligados ao governo, e, portanto, sofreu alteragdes profundas que mostram ter havido um
retrocesso no seu impacto ou alcance. Nesse sentido, as escolhas institucionais e decisdes dos
atores politicos durante as conjunturas criticas (periodo de outubro de 1994 até novembro de
1996) operaram no sentido da reproducgdo de restrigdes do poder atribuido aos municipios, e
especialmente, ndo favoreceram a realizagdo de mudangas radicais no sistema politico e
administrativo do Estado mog¢ambicano.

E fundamental também para entender a trajetéria posterior da descentralizagdo
assinalar que nesse periodo, relativamente a reforma do poder politico nos escaldes inferiores
do Estado, afloraram interesses politicos que passaram a ser disputados pelos principais
partidos (FRELIMO e RENAMO) naquela época, seja com o objetivo se afirmarem como
novos atores na escala local e ampliar suas bases eleitorais, seja para construir uma plataforma
que viabilizasse uma luta politica que assegurasse os interesses ja conquistados. Foi um
periodo em que liderangas proeminentes do regime de partido tnico ressurgiram (WEIMER,
2012) com grande forca no debate sobre a abrangéncia territorial e grau de autonomia dos
municipios, no intuito de assegurarem a manutengao de suas posi¢des e interesses dominantes

na historia politica do pais.
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Portanto, se num primeiro momento a reforma politico-administrativa ¢ atrelada a
dindmica do processo de democratizacdo do pais, e que conduzira ao fim do conflito politico-
militar, posteriormente, as politicas institucionalizadas incentivaram a formacao de visdes
antagdnicas desses dois grupos acerca da configuragdo do poder ou desenho das estruturas
autonomizadas em Mog¢ambique. Entdo, se num momento a reforma do poder politico na
esfera local era complementar a abertura do Estado e estabelecimento de novos atores e
instituicdes, posteriormente passa a ser ‘“campo de disputas” que bloqueou medidas
radicalizadoras. Ou seja, passa a ser encarada pelas principais forgas politicas como essencial
tanto para inserir estruturas que asseguram aos entes centrais significativa intervencao nos
novos entes a serem criados, quanto desencorajar agdes para superar os padroes dominantes
da politica por meio do estabelecimento de 6rgdos autonomos.

Nessa perspectiva, as decisdes de politicas do passado ajudam a explicar por que na
discussdo sobre a emenda constitucional houve um intenso embate entre os novos atores — da
oposi¢do com reduzida experiéncia politica, que surgiram como tal no cendrio politico a partir
do inicio do anos noventa em Mogambique, com propostas inovadoras no sentido de uma
descentralizacdo profunda e de cardter abrangente — e os atores forjados na trajetoria da
constru¢do do Estado centralizador, bastante fortes e consolidados, tinham promovido
instituicdes que lhes conferiam vantagens e constituido privilégios, at¢ mesmo estabelecido
comportamentos que permitem o seu dominio e dispor de prerrogativas estatais enquanto
principais detentores do poder politico.

E bom lembrar, que as posi¢des desses dois grupos de atores evidenciaram-se pouco
antes da reformula¢do da constituicdo, mas se firmaram durante a sua aprovacdo. Nesse
sentido, as decisOes de politicas de estruturacdo do Estado, incentivaram e esbocaram a
emergéncia determinados interesses que se colocaram como importantes pontos de veto no
momento da votacdo da constitui¢do, cujas clausulas referentes a descentralizagdo refletiram
as adaptacdes de um desenho que foi possivel construir naquele momento, embora houvesse
grande resisténcia da oposicao. Com a criagdo do PL ela acabou apresentando, no entanto,
ideias que apontam os ajustamentos de algumas alternativas inovadoras aos padrdes
consolidados.

A consequéncia politica disso para a descentralizacdo foi muito grande. A constituicao
propiciou a constru¢do de uma politica bifurcada (WEIMER, 2012) que, por um lado,
consagra a descentralizagdio como forma de exercicio autonomo de poder politico e
administrativo, garante a iniciativa dos entes municipais, através da ampliacdo de suas

responsabilidades perante o interesse publico; por outro, preserva a autoridade do executivo
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central sobre determinadas unidades (distritos) e garante a continuidade das formas diretas de
intervengdo e controlo politico e administrativo daquele nivel governamental aos entes
subnacionais.

E facil entender que apesar dos incentivos dados a politica no contexto poés-conflito
evidenciarem uma mudanga que representou nova dinamica do poder politico tanto no nivel
nacional quanto a partir da esfera municipal, o processo de descentralizacdo adotado refletiu,
em grande parte, que as decisdes dos dois atores politicos nacionais principais acabaram se
constituindo em auténticos mecanismos que potencializam a obtengao de ganhos partidarios.

O seu carater desencadeou uma diversidade de interesses de atores politicos que lutam
para reter ou ganhar o controle do Estado (IGREJA, 2013, p. 164) na esfera municipal. Assim,
as decisdes sobre municipalizacdo tiveram uma tendéncia a preservar e refor¢ar o poder da
FRELIMO a frente dos destinos do Estado, constituido desde a altura da independéncia do
pais, o que possibilita fortalecer o seu controle estatal ¢ dos recursos que estdo a ele
implicados, a0 mesmo tempo que mostra o enfraquecimento da RENAMO como ator politico

que atua diretamente no processo governativo das arenas politicas autonomizadas.

3. As regras e o processo de implementacio da municipalizacio

Conforme discorremos anteriormente, as medidas politico-administrativas adotadas
em Mocambique no periodo centralista ndo apenas estruturaram a constituicdo de novas
instituigdes no periodo democratico, mas também conformaram interesses que dificultaram as
escolhas em relacdo ao desenho da politica de descentralizacdo, especialmente a partir de
1996. As mudancas operadas protegeram os arranjos institucionais estabelecidos, tendo
efeitos de feedback sobre a amplitude das regras de autonomizagdo que tém sido adotadas.
Tais medidas ajudam a explicar os rumos dados recentemente a implementagdo da
municipalizacdo cada vez mais restritiva, refletindo o padrao limitado desde a sua constitui¢ao
prévia.

Essa tendéncia restritiva pode ser observada em decisdes politicas sobre a constituicdo
de normas (instituicdes), transferéncia de responsabilidade e partilha de recursos fiscais.
Desde o inicio da década de 2000, a municipalizacao tem sido caracterizada pela introdugao
de regras que tem evoluido em caminhos que sdo limitados pelo arcabougo institucional que
moldou desde o inicio um processo de descentralizacdo que favorece a afirmacdo da

dependéncia dos governos municipais. A trajetéria desse desenho institucional ndo rompeu
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radicalmente com o controle direto dos entes locais municipais pelos governos central e
provinciais.

O Decreto n° 11/2005, de 25 de abril, alusivo a regulamentagdo sobre as competéncias
comuns instituiu os incentivos a coordenacao das politicas publicas. Contudo, essa norma
reservou somente aos entes da esfera provincial a iniciativa de estabelecimento e
funcionamento dos chamados conselhos de coordenagdo entre os governos provinciais e
municipais, atribuindo aos governos municipais apenas prerrogativa para propor temas a
serem discutidos nesses encontros de articulagdo intergovernamental. A conformacao do
processo de articulacdo entre as esferas de governo, dada por essa norma, tem propiciado o
surgimento de diversos problemas administrativos.

Na Provincia de Gaza, dos catorze conselhos de coordenacdo entre os governos
municipais € o governo provincial, devidamente agendados e previstos para ocorrer no
periodo de 2008-2014, foram apenas realizados seis (SPG, 2014), ndo existindo informagdes
precisas ¢ fundamentadas sobre a baixa utilizacdo desse mecanismo de articulagdo. A
indefini¢do em relacdo a regulamentagdo dos mecanismos que devem ser utilizados para
estabelecer praticas de coordenagdo intergovernamental, pode ser um dos fatores do uso
irregular desse mecanismo, e que tem influenciado negativamente o processo de articulacao
que tem sido adotado.

Com isso, as relacdes entre os diferentes entes governamentais tendem a ocorrer
dentro de um quadro deficiente (SIMIONE, 2014), que ndo favorece a harmonizagdo dos
planos e acdes, bem como ajustes dos processos de gestdo das politicas publicas. Assim,
reduz-se a possibilidade de através deles poder-se efetuar a avaliacdo conjunta sobre alguns
resultados e melhor controlar e legitimar as acdes compartilhadas e avaliar os impactos das
politicas realizadas no quadro das competéncias concorrentes.

Relativamente as politicas publicas, o governo central prioriza sua coordenacdo pela
via dos OLE (governos provinciais e distritais) e suas agéncias € nao dos municipios. Visto
que as politicas publicas em Mogambique sdo majoritariamente pré-estabelecidas ou adotadas
por meio de programas desenvolvidos para todo o territorio nacional pelo governo central e
operacionalizadas através dos OLE, nota-se uma grande influéncia politica destes, dado que,
desempenham um papel importante para assegurar o cumprimento das metas estabelecidas
nacionalmente o que, tende a reduzir a autonomia dos municipios no que se refere a gestao de
politicas de carater nacional.

Além disso, as relagdes entre as esferas de governo tém sido marcadas por

contradigdes derivadas de choques politicos e diferengas ideologicas em relagdo a priorizagao
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de agdes governativas. Em varios municipios, tem-se registrado varios conflitos de atribuigdes
entre os diferentes entes governamentais, em matérias sobre a conserva¢ao do meio ambiente,
constru¢do de infraestruturas e toponimia, destacando-se os dois maiores do pais, as cidades
de Maputo e Beira (NGUENHA, 2009). Alguns desses conflitos tiveram consequéncias para o
desenvolvimento da municipalizagao.

Entre os anos de 2006-07 a RENAMO (dirigia o municipio da Beira) realizou no
quadro de suas competéncias a renomeagdo de uma praga a qual atribuia nome de seu lider
fundador do movimento (Praca André Matsangaissa), que dirigiu a guerra contra o governo.
Os parlamentares da FRELIMO contestaram essa decisdo que argumentavam ter o local ja um
nome, ¢ ser ilegitima a utilizagdo de referéncias de figuras ndo reconhecidas como herois
nacionais. Apesar disso, a praga foi inaugurada e entrou em funcionamento.

Essa disputa politica entre o governo municipal e membros da FRELIMO na
assembleia municipal envolvendo questdes de identidade nacional levou o Ministério da
Administragdo Estatal (MAE) a propor uma alteracdo da competéncia para a atribuicdo de
nomes a ruas, pragas ¢ monumentos, o que teria conduzido a uma medida caracterizada de
recentralizacdo desse processo (IGREJA, 2013). A lei respectiva foi alterada, e desde entdo os
governos municipais passaram apenas a propor ao MAE a aprovagdo de quaisquer mudancas
a esse respeito, o que para o governo central essa alteracdo da norma se justificava como
necessaria para permitir que acompanhasse €sses processos.

Noutro ponto de vista, ¢ possivel observar a existéncia restricdes politicas
significativas que influem na implementacdo da municipalizagdo, na medida em que, tendem
a afetar o desenvolvimento do processo de governagdo por parte dos municipios, sem uma
tradicdo de autogestdo e impdem grandes resisténcias, especialmente nas areas que sdo
fortemente centralizadas como a saide, educacao, estradas e turismo. Desde a sua aprovacao
em 2006, o decreto referente a transferéncia de funcdes e competéncias dos entes estatais
(centrais e provinciais) para os municipios, existem poucos registros sobre a efetiva realizacao
do Decreto n° 33/2006, de 30 de agosto.

O que se tem verificado sdo tentativas marcadas por receios e boicotes de natureza
politica e administrativa, apontando a resisténcia das esferas superiores as reformas
pretendidas com a implementagdo desse decreto. Apds uma analise sobre a viabilidade para a
transferéncia de mais competéncias nas areas de saude primaria, educacao fundamental e
transportes, o Governo da Provincia de Gaza e os Municipios das cidades de Xai-Xai e
Chibuto subscreveram, através de suas liderangas dois acordos por meio de memorandos que

definiram a passagem dos servigos dessas areas para esses municipios, em 2013.
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No entanto, esse memorando nao foi ainda efetivado, por um lado, porque para os
governos municipais ndo existem garantias (apesar de previsdo legal) de que os governos
central e provincial irdo efetuar caso se concretize a transferéncia de mais responsabilidades,
também os repasses de recursos necessarios para a gestdo dos servicos e, por outro, porque
ndo existe regulamentacdo especifica sobre como deve ser de fato operacionalizado o
processo de municipalizagdo de tais servicos, ainda sob a gestdo direta das esferas provincial e
central.

Isso mostra os desequilibrios em termos de capacidade de funcionamento e como os
niveis central e provincial sendo detentores de grande poder, exercem influéncia politica e
administrativa significativas sobre as estruturas municipais. Ainda nessa disposi¢do do poder
entre as esferas governamentais pode ser visualizada através da Lei n° 6/2007, de 09 de
fevereiro, que atribuiu poderes tutelares ao governador e ao 6rgdo coletivo do governo
provincial, em cuja atuacdo muitas vezes tendem a determinar o comportamento dos
municipios em relagdo as politicas. Na aplicagdo dessa lei € possivel compreender que a
compatibiliza¢do do principio da autonomia com o de interdependéncia como resultado da
divisdo de funcdes e poderes entre os niveis de governo ndo tem funcionado de forma eficaz,
pois, a grande interferéncia tende a prejudicar a inovacdo e o desenvolvimento das agdes
municipais.

Relativamente as formas de partilha de recursos e a arrecadagdo dos municipios um
dos aspectos principais tem a ver com a insuficiéncia dos mecanismos legais que orientam a
descentralizacdo fiscal para proporcionar os recursos financeiros demandados no processo de
gestdo das politicas publicas locais. Apesar de a autonomia dos governos municipais ter
desenvolvido praticas fiscais jamais vistas no contexto nacional, o governo central detém
maiores competéncias tributarias e capacidade de financiamento das politicas publicas. A Lei
n° 11/1997, de 31 de maio, criou um regime para as finangas e tributos municipais que
implicaram novas formas de articulagdo entre as esferas central, provincial e municipal.

No ambito fiscal essa lei reconheceu as fragilidades de grande parte dos entes
municipais em arrecadar receitas para o financiamento de seus projetos, e colocou-os em
estreita dependéncia dos recursos econdmicos e administrativos da esfera central de governo.
Apesar dos municipios terem-se beneficiado de alguma forma com a descentralizacao fiscal
estudos recentes mostram que a dependéncia dos municipios persiste e a redistribuicao dos
recursos ficais continua desequilibrada (CANHANGA, 2009) nao sustentavel (NGUENHA,
RAICH e WEIMER, 2012) e irregular (SIMIONE, 2014) entre os niveis de governo.

Revista de Administragdo de Roraima-UFRR, Boa Vista, Vol. 8 n.2, p.526-549, jul-dez. 2018
543



A Histdria da Municipalizagdo em Mogambique: Atores, Estratégias e Implicagdes para a Gestdo Publica Local
Albino Alves Simione, Fernanda Matos, Ivan Beck Ckagnazaroff

De acordo com Simione (2014), cujo trabalho analisou o carater das relagdes
intergovernamentais fiscais no periodo de 2009-2013, a grande dependéncia dos municipios
esta relacionada a limitada base econdmica/tributaria local, sendo, por essa razdo, que os
governos municipais ainda dependem das transferéncias fiscais concedidas pelo nivel central
por meio do Fundo de Compensacao Autarquica (FCA) e Fundo de Investimento de Iniciativa
Autarquica (FIIA). O autor aponta que essas fontes de receita correspondiam ambas a 50%
das necessidades de recursos dos varios entes municipais em 2012.

O sistema tributario autarquico mostra-se limitado (SIMIONE, 2014) dado que as
receitas proprias de maior parte dos municipios cobriam apenas metade das despesas
funcionais (cerca de 48% em 2011 e 50% em 2012 e 2013, da cobertura total das despesas
municipais) o que tem prejudicado a capacidade dos governos municipais de fazerem frente as
demandas locais.

As fontes para a arrecadagdo propria sdo insuficientes para proporcionar um nivel
elevado de recursos para a gestdo municipal. A pesquisa realizada por Nguenha, Raich e
Weimer (2012) que avaliou o desempenho financeiro dos municipios mogambicanos no
periodo de 2005-2009 mostrou que nenhum dos municipios da amostra conseguia gerar
recursos suficientes para cobrir os seus custos operativos minimos, mostrando uma
dependéncia estrutural em relacdo a outras fontes.

Simione (2014) assinala ainda que entre os anos 2008 e 2009 ndo se registrou
nenhuma variacdo no volume das transferéncias fiscais do nivel central para os municipios,
por meio de fundos de participacdo do FCA embora tenha se registrado substancial aumento
de 12% no montante de 2011 e 2012. Portanto, esses estudos mostram a defasagem existente
quando considerado o volume de transferéncias intergovernamentais e a participagao dos
municipios na receita nacional, ou seja, ilustram que as transferéncias fiscais ndo tém au-
mentado expressiva e proporcionadamente de acordo com o aumento equitativo a participagao
municipal na receita nacional.

A descentralizagao fiscal ¢ acompanhada de algumas inconsisténcias e insuficiéncias
que obstaculizam o processo de partilha de recursos fiscais e restringem o crescimento do
volume de recursos a disposi¢do dos governos municipais. Isso € possivel de ser observado
com a aprovacao da Lei n° 1/2008, de 16 de fevereiro, em que houve um aumento das fontes
de arrecadagdo dos entes municipais com a criagdo de contribuigdes como o Imposto
Autarquico de Veiculos (IAV) o que, de certo modo, permitiu elevar a capacidade de seu

autofinanciamento.
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Paradoxalmente, através dessa mesma lei o governo central reduziu os limites para as
transferéncias fiscais estabelecidos inicialmente na lei respectiva de 1997, anteriormente
fixados entre 1,5% e 3% das receitas fiscais, fixando apenas o unico limite de 1,5% como
critério sobre a partilha de recursos entre as esferas governamentais, o que configura uma
clara tendéncia de recentralizagdo. E importante frisar que esse limite constitui a base para a
determinagdo do montante do FCA repassado do nivel central para os municipios.

No geral, o nivel de transferéncias fiscais do Estado a favor dos municipios ¢ bastante
reduzido, apenas 0,21%, em 2009 e 0,22% em 2010 sobre o PIB, embora a participacao dos
municipios para o Or¢amento do Estado (OE) seja correspondente a cerca de 85% da receita
tributaria global (MPF, 2010). Existe um grande desequilibrio na descentralizacdo fiscal e na
autonomia financeira, o que contribui para a dependéncia de recursos e o enfraquecimento da
capacidade governativa dos municipios.

Em termos relativos, a divisdao das fontes de recursos, com base na arrecadacao fiscal,
continua beneficiando a esfera central. Isso ocorre porque a politica de acesso aos tributos
restringe as possibilidades de arrecadacdo de maior volume de receitas por parte dos
municipios, € a autonomizagdo da gestdo ndo tem contribuido para reduzir a subordinacao
financeira e dependéncia em relacdo aos niveis superiores de governo.

Portanto, como assinalamos acima a trajetoria do processo de descentralizagdo tém
operado retornos, ou feedback positivos que mantém o equilibrio institucional sobre as
alternativas ou escolhas realizadas na altura das conjunturas criticas. No entanto, existe uma
tendéncia majoritariamente de reprodugdo de experiéncias institucionais de centraliza¢do do
poder, como um resultado automatico, que quase sempre ¢ perpetuado por processos €
decisOes politicas sucessivas, que levam a fragiliza¢do das estruturas administrativas e grande

dependéncia dos municipios, afetando o exercicio de sua autonomia politica.

4. Consideracoes finais

Em Mogambique, trés momentos criticos do processo da politica marcaram as grandes
mudangas na estruturagdo do Estado e encaminharam a trajetéria do processo de
descentralizacdo. A reconstitui¢do historica realizada neste trabalho mostra que num primeiro
momento, as bases institucionais do Estado socialista implantado no periodo a seguir
independéncias do pais em 1975 foram colocadas em cheque favorecendo, a realizagdo de
mudangcas institucionais importantes e inovadoras a partir dos finais da década de 1980, que

culminaram na substituicao do Estado de carater centralizador pelo democratico.
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Portanto, a historia do estabelecimento do processo de descentralizagdo do tipo
municipaliza¢do no pais ¢ a historia da institucionalizacdo de novos atores politicos no nivel
local, mas também de varias regras, viabilizadas a partir da introdu¢ao de um regime politico
democratico em 1990. O processo de implementagdo efetiva da descentralizacao teve seu
inicio nos finais da década de noventa, apos realizagao da emenda constitucional de 1996, que
definiu a criagdo do poder local, que representa de fato, a tradugdo concreta das decisdes de
reformas institucionais em favor da descentralizagdo do poder politico-administrativo nela
estabelecidas, mas também um processo que estd ainda em desenvolvimento.

Este trabalho teve como propdsito apresentar o contributo da abordagem do
institucionalismo histdrico para compreender de forma retrospectiva como a trajetéria seguida
pela descentralizagdo no periodo de democratiza¢ao repercutiu os legados das conjunturas
criticas desse periodo, e assim, assinalar os resultados que tém sido produzidos pelas regras
introduzidas nos ultimos tempos.

O institucionalismo histérico mostrou-se ser uma abordagem vantajosa tendo em vista
essa finalidade, dado que ao permitir afasta-se das concepg¢des tedricas baseadas apenas na
racionalidade instrumental como procedimento suficiente para explicar o comportamento de
cooperacao, estabilizagdo ¢ mudanca institucional, possibilitou a identificagdo de momentos
da historia e a consideragdo de aspectos institucionais do processo politico que influenciaram
as escolhas feitas ao longo do tempo no contexto mogambicano.

As consideragdes feitas neste trabalho ao explorarem, por um lado, as conjunturas
criticas experimentadas pelo Estado nacional com a aprovacao da constituicdo democratica de
1990, e sobretudo a criagdo do poder local em 1996, delinearam a sequéncia historica de
mudangas institucionais e eventos que contribuiram para a implantacdo do processo de
descentralizacdo. Por outro lado, enfatizaram como o conceito de dependéncia de trajetoria
ajuda na compreensdo das principais escolhas e decisdes dos atores sociais e politicos
prevalecentes nos anos noventa, que produziram a institucionalizacdo do modelo de
municipalizacao atualmente em implementacao.

Foi possivel assinalar condigdes do ambiente politico determinado por experiéncias e
decisdes passadas que encaminharam os padrdes de estruturagdo da politica analisada neste
estudo. Mas também, como processos de feedback positivo tem implicado nas mudangas
institucionais, sobretudo regras que contribuem para o aprimoramento do processo de
municipalizacdo. Observou-se, que esses retornos, suscitam questdes que tém repercussoes
importantes no desenho institucional adotado, e compreende-se acabam interferindo na

capacitacdo dos municipios e no exercicio efetivo das suas atribui¢des constitucionais.
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Essencialmente, as questoes referidas relacionam-se em primeiro lugar, com a
necessidade de se assegurar que o cardter unitario do Estado ndo transforme os entes
municipais apenas em unidades implementadoras de politicas centralmente definidas, por
meio de indugdo e condicionalismos, que apesar de reconhecermos a sua importancia
inquestionavel para a redistribuicdo e redugdo das desigualdades no territorio nacional,
assinalamos que tém funcionado também como limitadores da autonomia constitucional das
entidades municipais.

Em segundo lugar, o impacto dessa tendéncia restritiva, como acima destacado tem
sido o aprofundamento da dependéncia em termos de recursos por parte dos governos
municipais, sobretudo a partir de 2008 e a manutencdo dos desequilibrios em torno de
aspectos fundamentais para o desenvolvimento municipal, os mecanismos de partilha dos
recursos tributarios, que conforme apresentado no texto tem operado principalmente no
favorecimento do nivel central.

Por ultimo, nota-se que a municipalizagdo impulsionou o crescimento de pressdes dos
entes municipais para o exercicio de mais competéncias. Nesses termos, as novas fungdes dos
orgaos locais tornaram, por essa via, mais complexas as relagdes governo-sociedade, pelo que
o modelo de descentralizagdo adotado ndo pode comprometer a formacao de praticas de
administracao responsivas, bem como colocar em risco a integracdao das politicas publicas e,
nem deve tornar-se uma oportunidade para elites no nivel municipal fortalecerem suas

préticas clientelistas.
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