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RESUMO: Este trabalho ¢ um ensaio tedrico baseado numa
revisdo profunda de literatura e documentos que informa a
trajetoria das medidas relacionadas com a implantagdo do modelo
de  administragdo  publica  descentralizada, do  tipo
municipaliza¢do, em Mocambique. O propdsito do estudo ¢€
contribuir para esse debate, identificando as conjunturas politicas
¢ administrativas que estdo associadas ao processo de criagdao de
municipios ao nivel nacional a partir de 1998, assinalando os
marcos institucionais que indicam a trajetoria do processo de
transferéncia de autoridade do nivel central para a esfera
subnacional e os rumos que tém sido seguidos na atualidade. A
construcdo do trabalho seguiu a abordagem institucional historica
que possibilitou assinalar como decisdes politicas adotadas pelo
governo em periodos antecedentes produzem impactos nas formas
e nos procedimentos de operacionalizacdo da descentralizagao no
pais, com repercussdes importantes na estrutura das relagdes
intergovernamentais na atualidade.

PALAVRAS-CHAVE: Institucionalismo Historico;
Descentralizacao; Politicas Publicas.

ABSTRACT: This work is a theoretical essay based on an in-
depth review of literature and documents that informs the
trajectory of measures related to the implementation of the
decentralized  public  administration  model, of the
municipalization type, in Mozambique. The purpose of this study
is to contribute to this debate by identifying the political and
administrative circumstances that are associated with the process
of creating municipalities at the national level and carried out in
1998, marking the institutional frameworks that indicate how the
process of transferring authority from the central level to the
subnational sphere and the directions that have been followed
today. The paper followed the historical institutional approach
that made it possible to point out how political decisions that were
adopted by the government in previous periods have an impact on
the forms and procedures for operationalizing decentralization at
the local level today.
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Albino Alves Simione !

Introducio

As primeiras duas décadas do século XXI em Mogambique foram caracterizadas por
intensas e constantes transformacgdes no Estado e na sociedade. E, seguindo essa onda, os estudos
sobre administragdo e politicas publicas buscaram, igualmente, nesse periodo compreender como
as multiplas e complexas mudancas de carater social, economico, politico e até tecnoldgico
vivenciadas t€m sido introduzidas, que impactos geram no modo de organizacao, funcionamento
e nos resultados das agdes propostas pelo poder publico.

Em decorréncia das transformagdes mencionadas, ¢ possivel, pois, observar a
institucionalizagdo no pais de praticas envolvendo a realizagdo de reformas administrativas, a
adocao de novos desenhos institucionais na articulacdo entre Estado e sociedade, a introducao de
renovados modelos de prestacao de servigos publicos, medidas que implicam a descentraliza¢ao
e parcerias de cerdo modo inovadoras, ¢ outras. Especificamente, o propdsito deste trabalho é
contribuir para o debate acerca da implantacdo das medidas de descentralizacdo do tipo
municipaliza¢do, com enfoque na identificacdo de conjunturas politicas e administrativas que
estdo associadas ao processo de criacdo de municipios, ao nivel nacional, a partir de 1998,
assinalando os marcos institucionais que indicam a trajetéria do processo de transferéncia de
autoridade do nivel central para a esfera subnacional e os rumos que tém sido seguidos na
atualidade. Importa assinalar inicialmente que as iniciativas descentralizadoras em Mocambique
entraram na agenda publica como resposta a diversos fatores. Em primeiro lugar, elas emergiram
como reagdo ao regime de governo de partido Unico, caracterizado pela concentracdo do poder
politico e administrativo no governo central, que vigorou no periodo a seguir a independéncia
nacional (1975-1989) da colonizagao portuguesa. Em segundo lugar, a descentralizacao esteve
fortemente associada a necessidade de democratizagdo do Estado, inaugurada em 1990, e a
promessa de tornar os entes publicos, no nivel local, mais eficientes ¢ mais acessiveis as
demandas das comunidades locais.

Cabe registrar que este estudo considera que as instituicdes ou regras que conformaram o
desenho e estrutura de organizacdo politica adotados em 1975, representados por um Estado

unitario politica e administrativamente centralizado, como mencionado anteriormente, possuem
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um peso e importancia significativos para a compreensao do conjunto de medidas que estdo

amparadas no ideal da descentralizacdo do processo politico e das politicas publicas, atualmente
em curso no pais. A descentralizagdo foi introduzida em Mogambique como resultado da
aprovacao de uma nova Constituicdo da Republica de Mogambique (CRM) fundamentada nos
principios do pluralismo democratico, em 1990. Entretanto, a institucionalizagdo do poder local
no ano de 1996 e a implementagdo do modelo de descentralizagdo do tipo municipalizacao a
partir de 1998, devem ser compreendidas tendo como ponto de partida o conjunto de varias
medidas politicas e administrativas que foram adotadas no periodo antecedente, visto que esse
era caracterizado essencialmente por uma elevada centralizacdo do poder politico e
administrativo nas estruturas do governo central.

E possivel perceber, que na literatura que existem diferentes estudos que se ocupam do
debate politico ao nivel nacional sobre a consolidacdo do Estado e das suas instituigdes,
especialmente as repercussdes politicas da estrutura unitaria e a influéncia do governo central
sobre as instancias subnacionais, bem como dos governos ao nivel das provincias face aos
municipios, as oposi¢des estabelecidas entre a descentralizacdo versus centralizagdo, o
delineamento das politicas publicas e o processo politico-eleitoral (MACUANE; WEIMER,
2003; FORQUILHA, 2007; OTAYEK, 2007; WEIMER; MACUANE; BUUR, 2012; WEIMER,
2012; NUVUNGA, 2012; SIMIONE, 2014b; ROSARIO, 2015; ROCHA; ZAVALE, 2018;
BILERIO, 2019).

As discussdes proporcionadas por essas pesquisas revelam-se importantes para a analise
da dindmica politica ¢ administrativa que tem caracterizado a realidade de Mogambique.
Contudo, elas ndo esgotam as perspectivas de seu entendimento de modo a ajudarem tanto na
leitura tedrica sobre o quadro que envolve politica no contexto interno do pais, quanto no
aprofundamento do conhecimento pratico que se tem acerca da organizagdo e estrutura
administrativa do Estado unitario e as interfaces que tém marcado o processo das politicas
publicas.

Por meio da revisao realizada, percebeu-se que, inevitavelmente, a pressdo exercida pelos
diferentes atores nacionais e internacionais com vista a democratizagdo do pais, e efetivada em
1990 ¢ a introdugao da descentralizagdo em 1996, impulsionaram a ampliagdo do poder decisério
e o exercicio de mais competéncias politicas pelos entes subnacionais. Em conjunto, a
democratizagdo e a descentralizacdo do Estado possibilitaram que as fungdes dos governos
municipais instituidos se tornassem mais complexas; ¢ as relacdes entre os diferentes entes
governativos gerassem repercussdes importantes, sobretudo nos arranjos institucionais que
passaram a ser adotados no ambito da gestdo publica, assim como para a intervengdo e resposta

sobre as demandas publicas.
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Assim, pode-se afirmar que o ambiente politico e administrativo vivenciado a partir da
segunda metade da década de noventa propiciou o surgimento de novas relagdes
intergovernamentais fiscais, a cooperagdo administrativa e a coordenagao das politicas publicas.
Ao ser implantado no pais, esperava-se que esse novo modelo seria capaz de resolver as
condigdes de oferecimento de servicos a sociedade e de melhorar os resultados das politicas
publicas. Este ensaio teorico ¢ um esfor¢o descritivo, isto €, uma tentativa exploratoria de
incorporar outra dimensao analitica que interessa no estudo sobre a dindmica do Estado nacional,
a partir da analise sobre como se deu a descentralizagdo ¢ como vem ocorrendo a
municipaliza¢do, destacando aspectos que indicam na atualidade do pais, a problematica do
controle da acdo administrativa pelo poder central, do compartilhamento de decisdes conjuntas,
assim como de recursos fiscais entre as esferas de governo, que configuram a dinamica que tem
marcado as relagdes intergovernamentais no pais.

Considerando que os processos de mudancas em curso trazem a necessidade de
realizagdo de analises tedricas e empiricas, as descricdes efetuadas neste estudo sdo
fundamentais para compreender esses fendmenos complexos e dinamicos, e servem também
como subsidios para propostas prescritivas e normativas de aperfeicoamento da administragdo
publica. A analise empreendida orientou-se pela abordagem institucional historica e focalizou o
periodo a seguir a democratizacao do Estado, especificamente entre 1998 a 2018, época em que
ocorreu a introducdo das principais normas e diretrizes que orientam o modelo ora em
implementagdo. Além desta introdu¢do, o trabalho estd organizado em mais quatro segdes. Na
segunda se¢do, expde-se sobre o pensamento institucionalista, destacando-se a importancia das
instituicdes para a explicagdo dos fendmenos politicos para, em seguida, apresentar-se os
argumentos que justificam a utilizagao da vertente institucional historica neste trabalho.

Na sequéncia, na terceira se¢do, analisam-se as conjunturas criticas que indicam o
estabelecimento do modelo de descentralizagcao adotado no pais a partir de uma reconstituicao da
trajetoria histdrica recente do Estado nacional e da sua democratizagdo. Na quarta se¢do aborda-
se as relacdes intergovernamentais, com enfoque nas restricdes a acdo governamental local e nos
mecanismos de transferéncias fiscais que tém marcado o processo de municipalizagdo e
implementagdo de politicas publicas em Mogambique. Finalmente, nas consideragdes finais, o
trabalho reflete sobre as limitacdes em abordar a tematica, as principais conclusdes, e esboga as

possibilidades da agenda futura de pesquisa.

A Abordagem do Institucionalismo Historico e a Analise da Politica
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O pensamento institucionalista de base historica no qual se apoiou este estudo ¢ uma

abordagem tedrica cujos pressupostos e argumentos possibilitam analises importantes acerca da
dinamica que tem caracterizado a evolug¢do do Estado em diferentes contextos institucionais de
varios paises do mundo inteiro, assim como a explicacao sobre as implicagdes do surgimento das
institui¢des, sua modificacdo e influéncia no comportamento dos diferentes atores dentro da
politica. Autores como Pierson e Skocpol (2008) destacam que, no institucionalismo histérico, as
instituicdes sdo resultado das relagdes entre os individuos que as constroem, as adaptam e as
mantém servindo como convengdes que possibilitam a interacdo, simbolos que orientam a
interpretacdo e a escolha da acdo a qual ndo serd unicamente relacionada a fins como também a
identidade e as preferéncias.

Assim, as instituicdes apresentam-se como componentes cruciais da politica
(HODGSON, 2006; CRAWFORD; OSTROM, 1995; MARCH; OLSEM, 2005) ao mesmo
tempo que se evidenciam como um dos principais fatores do constrangimento ao processo
decisorio adjacente. As instituicdes t€ém sido definidas a partir de diferentes perspectivas de
entendimento. Crawford e Ostrom (1995) encaram as instituigdes como normas, mas também
como regras. Essas duas vertentes tratam as institui¢des como obrigacdes, estratégias partilhadas,
expectativas e crencas baseadas em regras criadas e estabilizadas pela comunidade que
influenciam os padrdoes de comportamento ¢ os resultados. As normas e regras focalizam as
limitagdes (restri¢des) vinculadas a padrdes de interagdo baseados nas percepcdes dentro do
grupo de individuos vistas como adequadas ou ndo no comportamento ¢ em determinadas
situagdes.

Portanto, compreende-se as instituigdes como conjunto de regras e restricoes que
governam as relagdes sociais entre individuos ou grupos, proporcionando a essas relagdes uma
certa estabilidade e previsibilidade. Elas representam algo que € socialmente construido, que
possui um carater normativo e costumeiro que tem a fun¢do de restri¢do aos comportamentos dos
individuos (HODGSON, 2006). O institucionalismo historico, segundo discorre Thelen (1999),
encara as instituicdes como legado de processos historicos concretos € ndo em termos de suas
fungdes de coordenagdo e fins de equilibrio, como defendem as outras vertentes institucionalistas
(da escolha racional e a socioldgica). A autora considera que as instituigdes emergem a partir do
desenvolvimento politico de uma sociedade e sdo fonte de mudangas que resultam da interagdo
de diferentes ordens institucionais ao longo de uma linha de tempo, ou seja, as interacdes entre
processos dinamicos em diferentes dominios institucionais possibilitam a mudanca politica.

Desse entendimento, percebe-se que as instituigdes surgem como procedimentos,
protocolos, regras, normas de natureza oficial e formal ou ndo que se mostram como inerentes a

estrutura organizacional da comunidade politica. Nessa esteira, as respostas politicas aos
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problemas do dia-a-dia dependem de um processo historico antecedente (protocolos e
convengdes) que condiciona o leque de reagdes possiveis, no ambito do sistema politico, o
préprio processo historico. A abordagem institucional historica se preocupa em explicar os
efeitos combinados das instituigdes e processos nas politicas, portanto, as variagdes nos padroes,
eventos ou arranjos (PIERSON; SKOCPOL, 2008). A compreensdo fundamental que se tem ¢ de
que os eventos registrados em determinado contexto geram dindmicas de feedback sobre a vida
politica e social de uma determinada realidade. Ela enfatiza que o contexto institucional esta
implicado na adogdo de estratégias que sdo internalizadas e retransmitidas ao longo do tempo, e
desse modo servem de referéncia a interpretacao e a escolha da acdo a qual ndo serd unicamente
relacionada a fins como também a identidade e as preferéncias. Ou seja, as decisdes estratégicas
devem ser entendidas considerando o contexto institucional onde elas estdo inseridas.

Para tanto, ¢ fundamental distinguir conceitos importantes como o de path dependence ou
dependéncia de trajetoria cuja principal interpretagcdo ¢ de que os eventos do passado podem dar
vazdo a cadeias de causalidade que influenciam o presente. Em outras palavras, isso quer dizer
que as alternativas de agoes a serem realizadas (no futuro) sdo de certo modo determinadas pelas
escolhas efetuadas anteriormente (no passado), a tal ponto que os resultados e as possibilidades
das decisoes tomadas em um momento atual serdo condicionadas por decisdes tomadas num
momento anterior (THELEN, 1999). A ideia ¢ que relativamente as analises do processo politico
ha que considerar o contexto no qual ele se deu, no sentido de que, o desenvolvimento histérico
de causalidade social ¢ dependente das propriedades de cada local, e que essas propriedades
serdo herdadas do passado. O argumento central ¢ de que as decisdes/agdes/processos presentes
devem ser consideradas a partir de um contexto e de processos historicos que influenciam tanto o
contexto quanto tais decisdes/agdes/ processos. Assim sendo, a consideragdao dos eventos
historicos mostra-se interessante para explicar a dindmica dos processos politicos; e o conceito
de dependéncia de trajetéria ¢ importante para se compreender a continuidade no fluxo dos
eventos historicos.

Outro conceito relevante na andlise das instituigdes ¢ o de conjunturas criticas, que
permite descortinar a temporalidade nas analises politicas. A conjuntura critica refere-se as
circunstancias que possibilitaram a efetivagdo de mudangas institucionais relevantes. Portanto,
ele diz respeito as transformagdes produzidas e que conduziram o desenvolvimento de um novo
percurso de um dado processo politico (PIERSON; SKOCPOL, 2008). Ela considera trés aspetos
centrais numa sequéncia temporal: (i) a conjuntura critica inicial, quando eventos resultam em
movimentos em dire¢do ou trajetoria particular de dois ou mais cursos possiveis; (ii) o periodo

de reproducgdo, em que o feedback positivo reforga a trajetoria iniciada na fase anterior e; (iii) o
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fim da trajetéria, em que novos acontecimentos deslocam o equilibrio de longa duragdo

(PIERSON; SKOCPOL, 2008).

A utilizagdo dos conceitos de conjuntura critica e de dependéncia trajetdria preconizados
no estudo, possibilita novas alternativas para interpretar a importancia do quadro ou do desenho
institucional nas andlises sobre as dinamicas dos Estados e as politicas publicas. Dessa forma,
assinala-se que a sua utilizagdo, permite ampliar o olhar que tem dominado a agenda recente das
pesquisas sobre os temas tratados neste trabalho. Em relagdo a Mogambique, o institucionalismo
historico tem sido ainda pouco utilizado (destacando-se alguns trabalhos recentes (WEIMER,
2012; SIMIONE, 2018) na abordagem sobre a descentralizacdo e politicas publicas.

Em suma, compreender as transformacdes promovidas pela descentralizacao do tipo
municipaliza¢do na realidade mogcambicana pressupde um olhar abrangente e dindmico acerca do
contexto em que a construgdo do Estado e a politica operam. Certamente, trata-se de reconhecer
que historicamente tanto a organizacdo ¢ estrutura administrativa quanto o funcionamento dos
entes publicos tém sido constantemente influenciados por um conjunto de fatores que se
estabelecem como herangas ou legados que tendem a conformar tanto as escolhas quanto as
acOes da administragdo publica. Nessa Otica, as duas décadas passadas proporcionaram um
terreno bastante fértil para o seu estudo, uma vez que foram caracterizadas por intensas
mudangas, principalmente politicas, legais e administrativas. Tais mudangas, em boa medida,
produziram impactos no processo de reorganizacdo do Estado unitario e da estrutura da

administracdo publica.

As Conjunturas Criticas e a Trajetoria Recente da Institucionalizacio da Municipalizacao
em Moc¢ambique

A arquitetura da constru¢do do Estado mogambicano € historica e compreendeu
diferentes sequéncias e configuracdes de eventos politico-institucionais registrados, que se
considera terem encaminhado as mudangas institucionais assim como as escolhas politicas
realizadas ao longo dos ultimos vinte e dois anos, com a introducao da descentralizagdao do tipo
municipaliza¢do. E o estudo desses eventos permite ndo somente compreender as interagdes
entre os processos dinamicos em diferentes dominios institucionais que possibilitam as
mudancas politicas (THELEN, 1999), mas também a natureza e singularidade institucionais que
lhe sdo caracteristicas. S3o identificados adiante dois momentos que se constituiram como sendo
as conjunturas criticas impulsionadoras da alteracdo do padrdo de relagdes entre as diferentes
esferas de governo no pais, assim como do desenho institucional que tem influenciado a

implementa¢ao do modelo de descentralizagao implantado.
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Para se entender a dindmica que marcou a construgao historica do Estado unitario, faz-se
necessario salientar — mesmo que brevemente — as suas caracteristicas peculiares. E preciso
destacar inicialmente que durante a segunda metade da década de setenta e em toda a década de
oitenta as fungdes do Estado e o seu papel econdmico e social seguiam as orientagcdes de um
regime de governo de partido unico de inspira¢do socialista apds a independéncia, e estavam
ancoradas no centralismo democratico (PLANK, 1993) institucionalizado pela Constituicdo da
Republica Popular de Mogambique (CRPM) aprovada em 1975. As regras da CRPM serviram
como mecanismo de organizacdo e funcionamento mais importante. O Estado dispunha-se a
afirmacdo dos principios centralizadores (SOIRI, 1999) e a subordinacao hierarquica dos entes
administrativos subnacionais® — as provincias, distritos e localidades (sendo esses dois ultimos
sub-unidades territoriais administrativas das provincias) — mediante a implementacdo de uma
estrutura de organizagdo institucional de carater exclusivista e sem uma cooperagdo explicita no
ambito do sistema politico vigente naquela época.

Além disso, as regras constitucionais operaram como respostas aos problemas que
marcou o novo Estado independente. Elas expressaram a ideia de que a efici€éncia governamental
seria resultante da concentragdo e centralizacdo do processo decisorio, sendo a eficacia da gestao
publica reduzida a atuacdo exclusiva das agéncias burocraticas do nivel central (SIMIONE,
2014a). O regime implantado tinha no governo central o principal agente que orientava a
estruturacao da sociedade e que conduziria a modernizacao do Estado. As politicas publicas eram
encaradas como instrumentos de socializacdo das comunidades (MACAMO; NEUBERT, 2003),
e executadas em um contexto de fragil institucionalizag¢do e presencga irregular do Estado sobre o
conjunto do territorio nacional, particularmente nas zonas rurais. Dado as capacidades
concentradas da burocracia central que assegurava todo o processo de planejamento

governamental, era um modelo de Estado que tinha como premissa a realizagdo de um

2 Cabe realgar que desde junho de 1975, época da criagio do novo Estado independente, e aprovacdo da primeira
constitui¢do, ocorreu uma revisdo profunda da lei constuticional em 1990, e sucedida por trés emendas que
produziram desenhos institucionais peculiares em diferentes momentos historicos. A emenda de 1996 criou o Poder
Local que viabilizou a descentralizagdo do tipo municipaliza¢do (definida na Lei n°® 2/97, de 18 de fevereiro) e
criagdo de governos municipais em Mogambique. Nessa época, a organizacdo administrativa compreendia a
existéncia de o6rgaos do governo central e do governo provincial (nomeados, hierarquicamente dependentes e sem
autonomia decisoria). Os distritos, que sdo sub-unidades territoriais administrativas das provincias eram entes da
representagdo do poder executivo nesse escaldo territorial. J4 a emenda constitucional realizada em 2004 apresentou
inovagdes nas estruturas administrativas ao atribuir formalmente aos Orgdos Locais do Estado relativa autonomia
(segundo o expresso na Lei n° 8/2003, de 19 de maio). Com ela surgiram a par do governo central, na esfera local os
governos provinciais e distritais (ambos nomeados). Mais recentemente, ¢ importante realgar que a emenda pontual
da constituigdo de 2018 concebeu um hibridismo institucional constituido por trés categorias de entes ou niveis de
governo (conforme a Lei n® 1/2018, de 12 de junho): i) os Orgdos do Governo Central, representados pelos
ministérios e agéncias nacionais; i) os Orgdos Executivos de Governagdo Descentralizada Provincial
(implementados a partir de 2019), e Distrital (com previsao constitucional de sua implementagio a partir de 2024),
ambos eleitos e representados pelos Conselhos Executivo Provincial e Distrital.; e iii) os Orgdos do Poder Local,
representados pelas Autarquias Locais de Municipio e Povoaggo (ndo implementados), e que sdo igualmente eleitos.
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desenvolvimento que almejava trazer para o conjunto da sociedade mogambicana a perspectiva

de um futuro melhor, quando comparado com a época da colonizagao.

Constata-se, assim, que as instituicdes e processos politico-administrativos inseridos em
um cenario organizacional que privilegiava o refor¢o do poder do nivel central mediante a alta
concentra¢do decisoria na sua cupula politica e técnico-burocratica, configurava o fortalecimento
desigual do poder em relacdo aos entes administrativos subnacionais. Nisso, ele pode ser
considerado, o maior simbolo do padrao de relagdes entre as esferas de governo que se formou
naquela época, e fez surgir como seu efeito, paralelamente aquele um quase inexistente poder de
decisdo e uma debilitada estrutura de implementa¢do no nivel local. No decorrer desse periodo,
como reflexo das escolhas politicas adotadas, Mogambique vivenciou o surgimento de
problemas politicos, econdmicos e sociais (SOIRI, 1999) importantes da sua historia recente. Os
problemas derivaram tanto da intensificagdo da guerra civil que tinha iniciado em 1976, um ano
apds o alcance da independéncia e tinha como atores contendores o Governo de Mocambique
dirigido pela Frente de Libertacio de Mocambique (Frelimo) e a Resisténcia Nacional de
Mocambique (Renamo) que reivindicava a partilha do poder politico no pais, quanto das
situacdes de fragilizacdo das finangas publicas e de populacdo vivendo em condi¢des de miséria.
Constatou-se, no desenvolvimento do trabalho, que diante do contexto de conflito militar interno
se estabeleceu o primeiro momento de conjuntura critica fundamental para a analise aqui
empreendida.

A eclosdo e a intensificacdo do conflito militar no inicio da década de 1980, colocaram
em tensdo a priorizagdo, por parte do governo, entre o financiamento do seu programa de
revolucionalizagdo e modernizagdo da sociedade, introduzido apds a independéncia; e as
necessidades orgamentarias decorrentes da participagdo no conflito militar em rapido
alastramento (MACAMO e NEUBERT, 2003). Concomitantemente, o sistema de centralizagdo
institucional e financeira vivenciado no pais, gerou a percep¢ao de ineficacia do governo para
resolver os problemas resultantes do crescimento da demanda da sociedade e uma fraca
capacidade de intervenc¢do politica e administrativa do governo, tendo em vista a assegurar a
execugdo de suas politicas em todo o territério nacional, por razdes relacionadas ao avango e as
consequéncias socioecondmicas derivadas da guerra, capacidade de implementagdo das politicas
(MACUANE; WEIMER, 2012).

Diante do cenario politico descrito anteriormente, que se mostrava arrasador tanto da
economia quanto do tecido social nacional, era necessario encontrar-se alternativas de superagao

da crise fiscal, mas também das fragilidades organizacionais e funcionais do paradigma

Na organizagao politica e administrativa do pais os municipios correspondem a circunscrigdo territorial das cidades
e vilas.
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institucional de gestao vigente, marcado pela centralizagao de viés socialista, bastante limitado
para concretizar os principios e ideais de um Estado centralmente planejado. A modernizagao e
desenvolvimento do Estado passaram, entdo, a ser encaradas sob a perspectiva de reformas
politicas e econdmicas que pudessem viabilizar o estabelecimento de um novo modelo
institucional para a organizacao do pais.

A partir de 1987 e seguindo a agenda dos paises capitalistas, como uma estratégia
politico-econémica do governo, Mogambique iniciou um processo de mudanca em seu perfil
econdmico, adotando um modelo mais liberal de economia (CASTEL-BRANCO, 1994), com a
aprovacdo do Programa de Restruturagdo Econdmica (PRE) e de forma complementar mais
adiante em 1989, com a introducdo da componente social, o Programa de Restruturacio
Econdmica e Social (PRES). Da-se, assim, o inicio as reformas profundas que culminaram com o
fim do modelo de Estado socialista em Mogambique. Varios autores (FORQUILHA, 2007;
WEIMER, MACUANE; BUUR, 2012), sustentam o argumento de que as mudangas ocorridas no
final da década de oitenta foram fundamentadas, sobretudo pelas discussdes politicas favoraveis
a democratizacdo da sociedade e acabaram reverberando na construcdo de uma nova
Constituicdo da Republica de Mogambique (CRM) em novembro de 1990. Essa constitui¢do
trouxe em seu bojo a concepgao de criagdo de um Estado plural e democratico, e rompeu com o
regime de governo de partido unico da FRELIMO e abriu espago para a participacao de novos
atores no exercicio do poder politico.

Tais pressdes eram exercidas tanto pela esfera social e pelos opositores do governo bem
como pelas agéncias internacionais, 0 Banco Mundial ¢ o Fundo Monetario Internacional, como
protagonistas do cenario politico nacional. A visdo principal existente era fortalecer, sobretudo
0s governos municipais, ¢ para a maior parte desses atores, mostrava-se fundamental
democratizar o exercicio do poder no nivel local (FERNANDES, 2007). Diante disso, foi
possivel constatar, que inicialmente, quando da aprovacao da nova CRM de 1990, no que diz
respeito a distribui¢do da autoridade politica entre as esferas de governo, ela definiu o Estado
como unitario, estruturado por meio de dependéncia hierarquica dos entes subnacionais (a época
apenas representados pelos distritos e provincias como entidades governamentais no nivel local),
portanto, sem uma forma especifica de fragmentagdo do poder politico e administrativo. O
sentido dessas escolhas refletiu o contexto no qual ele se deu, ou seja, herdou da trajetéria
politica a continuidade de fluxos que conservavam o papel dos entes centrais no processo de
planejamento governamental.

Percebe-se que a reforma constitucional € democratizacdo evidenciam o segundo
momento de conjuntura critica importante para a ocorréncia de mudangas institucionais

profundas dentro do Estado nacional. Ambas possibilitaram a assinatura do Acordo Geral de Paz
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de Roma, em 1992, entre os atores envolvidas, dando fim ao conflito militar ainda existente. A

estabilidade politica alcangada assinalava a possibilidade da retomada do exercicio de poder
politico e administrativo de forma efetiva e em todo o territério nacional. Apesar de a
constituicdo ter rompido formalmente com o perfil que predominava no funcionamento da
administracdo publica, a trajetéria dependente da centralizacdo estatal produziu a manutengdo da
tendéncia de fragilizacdo dos meios de gestdo dos entes locais distritais e provinciais. Ja a
institucionalizagdo da democracia conduziu ao estabelecimento de wuma agenda de
descentralizagdo concretizada no que se designou de Programa de Reforma dos Orgéos Locais
(PROL) em 1991, por meio da qual ocorreria o desfecho da transi¢do do centralismo para a
autonomizacdo da esfera local (SIMIONE, 2015). Com isso, compreende-se que a
implementa¢do do PROL estabeleceu as condi¢cdes que favoreceram o inicio da abertura para a
instituigdo da partilha do poder politico no nivel local.

Como resultado dessa agenda, foi aprovada a Lei n° 3/94, de 13 de setembro, que
introduziu a descentralizagdo do tipo municipalizagdo. Segundo expressava essa norma, a
descentralizagdo seria mais ampla e abrangeria as unidades territoriais administrativas
correspondentes aos distritos, isto ¢, as subdivisdes administrativas das provincias,
permanecendo as provincias no quadro da subordinacdo hierarquica ao governo central. No
entanto, essa lei nunca chegou a ser implementada dado que, por um lado, foi considerada
contraria a lei constitucional de 1990 e, por outro, porque esta ultima ndo previa a criagdo de um
modelo especifico de descentralizacdo (WEIMER, 2012). Como explicita Weimer (2012), a ndo
implementagdo dessa lei deve ser compreendida também a partir das razdes politicas e de
estratégia adotadas pelos principais partidos politicos participantes nas primeiras elei¢des gerais
do pais, realizadas em 1994, e sua perspectiva e interesse com relagdo a conquista do poder no
xadrez politico nacional construido a seguir as elei¢des. O autor discorre que influenciada pelos
resultados dessas elei¢des, apesar da vitéria do partido no governo, mostravam resultados
favoraveis a oposicao nos locais por ela dominados antes desse sufragio.

Ainda sobre o fracasso do avango dessa lei, Weimer (2012) enfatiza que ele se deveu,
sobretudo aos receios dos dirigentes da Frelimo de perda do controle de poder politico nas areas
rurais, onde a oposi¢do (a Renamo) teria maior aceitagdo e eventualmente venceria as eleicdes
municipais (previstas para ocorrer em 1996) que fossem realizadas nessas regides abrangidas
pelos distritos municipais preconizados na Lei n° 3/94. Ja a oposi¢do, em sua estratégia, encarava
o atraso no avanco da implementacdo da lei como uma oportunidade para melhor organizar-se
para fazer frente ao governo no poder. Seguindo o diagnoéstico politico que apontava a auséncia
de previsao na constitui¢do de um tipo especifico de poder que viabilizaria a implantacdo de um

modelo de descentralizagdo do tipo municipalizagdo no pais, em novembro de 1996, o
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parlamento mog¢ambicano aprovou uma emenda a CRM, através da Lei n°® 9/96, de 22 de
novembro, e criou o chamado Poder Local, que representou a institui¢do legal que fundamentou
posteriormente a criagdo de municipios em Mogambique.

Correspondendo a nova estratégia que pudesse assegurar o controle do poder politico
pelo partido no governo (a Frelimo), a aprovacdo do modelo de descentralizagdo passou a
corresponder apenas as unidades territoriais das areas urbanizadas (cidades e vilas), portanto,
mais reduzidas quando comparadas a proposta anterior, que envolvia os distritos conforme
previa a Lei n° 3/94, que permaneceram assim sob a orientacdo do modelo de dependéncia direta
do poder central dos ministérios das agéncias nacionais. Nesse contexto, em 1997 foi aprovada a
Lei n° 2/97, de 18 de fevereiro, sobre o regime juridico de implementacdo da municipalizagdo e
que assegura a autonomizagdo da gestdo das circunscri¢des territoriais de cidade e vilas no pais.

De acordo com o descrito no pardgrafo anterior, compreende-se que o contexto
institucional gerou dindmicas de feeedbak que retransmitiram preferéncias ¢ escolhas de agdo
quanto ao processo de descentralizacdo em Mocambique e que assegurariam a trajetoria
inaugurada no ambito da construgdo do Estado, marcada pela forte presenga e predominancia do
poder publico central nas politicas publicas, alids, como serd evidenciado mais adiante. As
referidas escolhas estdo relacionadas com a adocido de dois modelos diferentes fundamentados
por um lado, na descentralizacao territorial (LITVACK et al., 1998) que ¢ operada através da
criacdo dos municipios que exercem o seu autogoverno e possuem relativa autonomia
administrativa e fiscal. E, por outro lado, fundamentado no modelo de desconcentragdo
(TREISMAN, 2006) concretizado pelos governos provinciais e distritais por meio da
transferéncia de responsabilidades do governo central para esses dois entes locais, 0s quais nao
tém autonomia subnacional € 0 movimento € top-down.

A descentralizagdo municipal foi, entdo, acompanhada de uma série de argumentos
positivos a sua implantagdo no territério nacional (MANOR, 1998; MAZULA, 1998)
justificados pelos presumidos ganhos coletivos que engendra, traduzidos pela maior eficiéncia na
alocagdo de recursos publicos e pela maior democratizagdo no exercicio da atividade
governativa. Ela foi relacionada a revitalizagdo dos governos locais, anteriormente esvaziados
em seus poderes por um Estado unitirio excessivamente centralizado; e encarada como um
instrumento de radicalizagdo democratica, com vistas a ampliagdo dos mecanismos de
participagdo politica e capaz de articular melhor as demandas comunitarias. A partir dessa altura,
fica mais evidente o estabelecimento de um novo padrido de relagdes intergovernamentais que
suscitou uma maior coordenagdo inspirada na logica do compartilhamento de poder ou
cooperagdo entre os entes publicos (SIMIONE, 2014a). Diante disso, a coordenacao

intergovernamental passou a estar relacionada ao desafio de equilibrar o poder dos governos
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central e provinciais vis-a-vis a preservacao da autonomia decisoria dos governos municipais,

numa circunstancia em que a busca de padrdes de interdependéncia ndo pode colocar em risco o
pluralismo subjacente ao modelo de descentralizagdo em implementagao.

O que se pode perceber da andlise as caracteristicas do modelo adotado, ¢ que a
redefinicdo das relacdes entre os entes centrais e locais, especialmente os municipios, exige o
equilibrio entre interdependéncia e a autonomia, passando a ser fundamental para garantir o
funcionamento saudavel de cada nivel de governo. Mas, também, assegurar o exercicio efetivo
do seu poder e cumprimento integral das respectivas atribuigdes e fungdes quanto as politicas
publicas. A compreensao subjacente que se tem ¢ a de que a descentralizacdo deve assegurar a
coeréncia e consisténcia das agdes governamentais nos varios dominios ou campos da
intervengdo das politicas publicas (SIMIOME, 2018). Nao menos importante de destacar na
caracterizagcdo do modelo de descentralizagdo municipal adotado em Mogambique ¢ o fato deste
basear-se no principio do gradualismo. Segundo Weimer (2012), a abordagem do gradualismo
significa o respeito a dois processos institucionais-juridicos relacionados. Primeiro, que o
aumento do nimero de municipios efetiva-se mediante a aprovagao de legislacdo que indica a
criagdo de novos municipios. Segundo, que podem ser transferidas mais competéncias e funcdes
exercidas pelos OLE para a esfera municipal a medida que os entes desta ultima se mostrarem
capacitados técnica e administrativamente para a gestdo de mais servigos. Finalmente, vale
assinalar que em 1997 foram criados os primeiros 33 municipios no pais e eleitos por sufragio
universal direto os respectivos governos municipais em 1998. Nos periodos eleitorais de 2008 e
2013 foram criados, de acordo com o principio do gradualismo da descentralizagdo, dez

municipios em cada um deles. Atualmente existem em Mocambique 53 municipios.

As Relacoes Intergovernamentais e as Politicas Publicas

Por meio deste estudo, constatou-se que a implantagdo e operacionalizacdo da
descentralizacdo do tipo municipalizagdo em Mog¢ambique deu-se por meio de uma diversidade
de legislagdes que se esperava que possibilitariam uma efetiva abertura e intensificagao das
relagdes entre os entes publicos da esfera central e local de governo, bem como estabeleceriam
praticas de coordenacdo e articulagdo eficazes em ambito nacional, provincial e municipal. A
partir das andlises feitas a esse conjunto de legislagdes em vigor foi possivel entender, que
embora se tenham verificado transformac¢des importantes nos padrdes institucionais de
relacionamento politico e administrativo entre os diferentes entes governamentais, a trajetoria do
processo de descentralizagao nas duas ultimas décadas tende a reproduzir a loégica centralizadora

do Estado mogambicano. Esse perfil atribui ao governo central uma posi¢ao e papel de maior
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preponderancia nas politicas publicas, destacando-se as que exigem maiores capacidades
técnicas e de gasto, mas, também, a fraqueza dos entes municipais.

Os governos municipais receberam um leque variado de competéncias em areas de
politicas de satde, educacdo, mercados ¢ feiras, transporte urbano, cultura, comércio ¢
saneamento bdsico, que estavam anteriormente sob a responsabilidade dos 6rgdos do governo
central e provincial. Entretanto, as condi¢cdes municipais para atender ao conjunto de demandas
postas, em 88% dos municipios existentes, sdo caracterizadas pelo baixo desenvolvimento
socioeconomico e pelas precariedades burocraticas dos respectivos aparelhos administrativos.
Isso se constata ao se atentar a trajetoria recente dessas unidades territoriais municipalizadas,
sendo que muitos deles possuem extensas areas com caracteristicas rurais, resultado, em grande
parte, do legado passado marcado por um viés de concentragdo de capacidades estatais,
financeiras, de técnicos profissionalizados para atuar na gestdo e¢ de agles e processos de
planejamento fundamentais para o funcionamento da maquina publica, mas também de uma
debilitada presenca do Estado nessas regides ora municipalizadas.

Portanto, o quadro politico-institucional tracado anteriormente tem implicagdes
importantes nas relagdes intergovernamentais que sdo constituidas entre os diferentes entes
governamentais. Tais implicagdes se estabelecem em torno de dois aspectos que tém marcado
fortemente a implementagdo da descentralizacdo do tipo municipalizagdo no contexto de
Mocambique, nomeadamente: i) as restri¢des politicas externas a agdo governativa local, e ii) o
processo de implementagdo da descentralizagdo fiscal. Do ponto de vista politico, a
descentralizacdo implantada produziu um deslocamento de poder ¢ criou novos centros de
decisdo com relativa autonomia e legitimidade democratica para responderem as solicitagdes e
demandas das comunidades locais. Contudo, maior parte das vezes, esse deslocamento de poder
decisério é formal e restritivo ao florescimento de relagdes intergovernamentais dinamicas. Ao
esvaziar, fragilizar e controlar o poder das estruturas locais (OTAYEK, 2007), as medidas
adotadas ndo tém permitido estimular a dindmica suscitada pela interdependéncia das esferas de
governo, particularmente na provincial e municipal mediante a exploracao efetiva dos canais e
incentivos de coordenagao estabelecidos no Decreto n® 11/2005, de 25 de abril, que estabelece as
concessdes sobre as competéncias comuns.

Percebe-se que as relacdes entre os diferentes entes governamentais ocorrem dentro de
um quadro deficiente (SIMIONE, 2014b) que ndo favorece a harmonizagdo dos processos de
gestdo das politicas. A lei mencionada anteriormente estabeleceu a prioridade de coordenagao na
concessao, desenho, avaliagdo e ajustes de gestdo das politicas. Entretanto, a indefini¢do em
relacdo a regulamentacdo dos mecanismos que devem ser utilizados para estabelecer praticas de

cooperacao tem influenciado negativamente as formas de articulagdo que tém sido adotadas.
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Com isso reduz-se a possibilidade de através deles poder-se melhor controlar e legitimar as acdes

compartilhadas e avaliar os resultados das politicas realizadas no quadro das competéncias
concorrentes. Igualmente, as restricdes tendem a afetar o desenvolvimento do processo de
governagdo local por parte dos municipios, especialmente nas areas que historicamente sdo
fortemente centralizadas como s3o os casos dos programas de saude, educacdo, estradas
nacionais e turismo. Desde a aprovagdo do Decreto n® 33/2006, de 30 de agosto, referente a
transferéncia de func¢des e competéncias dos 6rgdos do Estado para os municipios, assiste-se a
tentativas marcadas por receios e boicotes de natureza politica e administrativa para a sua efetiva
implementagdo, tanto por parte dos entes centrais quanto dos entes municipais. A organizagao da
gestdo municipal tende a ser fragilizada pela disputa entre formas mais autonomas e outras de
gestao vinculadas ao poder dos ministérios e agéncias nacionais.

Com o avanco da descentralizagdo em 2013, como salientado por Simione (2014b), apos
uma analise sobre a viabilidade para a transferéncia de mais competéncias nas areas de saude
primaria, educagdo fundamental e transportes, o Governo da Provincia de Gaza e os Municipios
das cidades de Xai-Xai e Chibuto firmaram dois acordos através de um memorando que definiu a
passagem desses servigos para os municipios. No entanto, com exce¢do da area de transportes,
que tem funcionado com experiéncia de parcerias entre o publico e o privado, através de
concessao de empréstimos aos operadores e atribuicao de frotas de meios de transporte coletivo
(financiadas directamente pelo governo central e cedidas aos entes municipais), a transferéncia
de competéncias para as restantes areas da politica publica nunca chegou a ser efetivada. Esse
autor enaltece que isso se deve, por um lado, porque para os governos municipais nao existem
garantias de que o governo provincial ird efetuar ao mesmo as competéncias e os repasses de
recursos necessarios para a gestdo dos servigos, € por outro, porque nao existe ainda
regulamentagdo especifica sobre como deve ser operacionalizado o processo de municipalizagao
de tais servigos. Do exposto, entende-se que a descentralizagdo em direcdo aos entes municipais
teve uma tendéncia mais acentuada em determinados campos de politicas publicas locais
(estradas, saneamento e gestao da terra), contudo, sua sustentabilidade ainda ndo esta clara, visto
que permanecem davidas em relagdo as questdoes de ordem fiscal e orcamentaria que ficaram
predominantemente reservadas ao governo central.

Os governos provinciais possuem um grande poder e capacidade de influéncia politica e
administrativa sobre as estruturas municipais. Apodés dez anos da implementacdo da
descentralizagdo, através da Lei n°® 6/2007, de 9 de fevereiro, foram atribuidos poderes tutelares
ao governador e ao 6rgao coletivo do governo provincial, em cuja atua¢ao muitas vezes tendem a
determinar o comportamento a ser adotado pelos municipios em relagdo as politicas. Nesse

contexto, observa-se na aplicagdo dessa lei, que a compatibilizacdao do principio da autonomia
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com o de interdependéncia, como resultado da divisdao de fungdes e poderes entre as esferas de
governo, ndo tem funcionado de forma eficaz, pois, a interferéncia permitida na norma tende a
prejudicar a inovagdo e o desenvolvimento das a¢des municipais. O governo central prioriza a
coordenagdo das politicas pela via dos 6rgdos provinciais ¢ distritais e suas agéncias no nivel
local, e ndo dos municipios. Visto que as politicas publicas em Mogambique sdo
majoritariamente pré-estabelecidas ou adotadas pelo governo central por meio de programas
desenvolvidos para todo o territorio nacional e operacionalizadas através dos entes provinciais e
distritais, constata-se uma grande influéncia politica destes, dado que desempenham um papel
importante para assegurar o cumprimento das metas estabelecidas nacionalmente. Isso reduz e
condiciona a autonomia dos municipios no que se refere a gestao politica de carater nacional.

No que se refere as formas de partilha de recursos e arrecadagdo dos municipios, tem-se
como principal limitacdo a insuficiéncia dos mecanismos legais que orientam a descentralizagdo
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° 11/97, de 31 de maio, criou um
regime para as finangas e tributos municipais que implicaram novas formas de articulacdo entre
as esferas central, provincial e municipal. Essa lei fixou a responsabilidade dos municipios
realizarem a sua gestao fiscal, mas reconheceu as fragilidades de grande parte deles em arrecadar
receitas ou tributos para o financiamento de seus projetos. Nisso, ela colocou-os em estreita
dependéncia dos recursos econdmicos ¢ administrativos da esfera central de governo. Apesar dos
municipios terem-se beneficiado bastante com a implantagdo da descentralizagdo fiscal,
resultados de estudos recentes evidenciam que a dependéncia dos municipios persiste € a
redistribuicdo dos recursos fiscais continua desequilibrada (CANHANGA, 2009) e irregular
(SIMIONE, 2014b) entre os diferentes niveis de governo. O quadro financeiro de desequilibrio
no volume de receitas e na geracdo de arrecadacdo propria ¢ mais evidente quando se observa a
situacao dos trés municipios das regides mais importantes (sul, centro e norte), correspondentes a
3,1% que conseguem gerar metade de suas receitas, sendo que 97,9% nao alcancam sequer 20%
de suas receitas.

Isso esta relacionado a limitada base econdmica/tributaria local, sendo, por essa razao
que, os municipios ainda dependem das transferéncias fiscais concedidas pelo nivel central
(SIMIONE, 2014b), principalmente por meio de mecanismos como o Fundo de Compensacao
Autarquica e o Fundo de Investimento de Iniciativa Autarquica, que correspondiam ambos a
50% das necessidades de recursos dos varios entes municipais entre 2012 a 2018. As fontes para

a arrecadagdo propria sao insuficientes para proporcionar um nivel elevado de recursos para a
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gestdo municipal. O sistema tributario autarquico mostra-se limitado, dado que as receitas pro-

prias 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) uma tendéncia
que se manteve até 2018, o que tem prejudicado a capacidade dos governos municipais de
fazerem frente as demandas locais.

O estudo de Simione (2014b) mostra, igualmente, que entre os anos 2008 e 2009 nao se
registrou nenhuma variagdo no volume das transferéncias fiscais do nivel central para os
municipios, por meio de fundos de participagdo do FCA, embora tenha se registrado substancial
aumento de 12% no montante de 2011 e 2012. Os resultados dos estudos citados anteriormente
mostram que o volume de transferéncias intergovernamentais ndo tem aumentado expressiva e
proporcionadamente de acordo com o aumento equitativo a participacdo dos municipios na
receita nacional ao longo das ultimas duas décadas. A trajetoria da descentralizagdo fiscal no
contexto mogambicano também ¢ acompanhada pelas insuficiéncias que caracterizam o sistema
tributario municipal. Os critérios que orientam o processo de partilha de recursos fiscais entre as
esferas governamentais sofreram em 2008 uma alteragdo que reduziu o volume de transferéncias
intergovernamentais do Estado para os municipios restringindo, desse modo, os recursos a
disposi¢do dos governos municipais.

Com a aprovagao da Lei n° 1/2008, de 16 de fevereiro, houve um aumento das fontes de
arrecadagdo dos entes municipais com a criacao de contribuigdes como o Imposto Autarquico de
Veiculos o que, de certo modo, permitiu elevar a capacidade de seu autofinanciamento.
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. E importante frisar que esse limite constitui
a base para a determinacao do montante do Fundo de Compensag¢dao Autarquica, repassado do
nivel central para os municipios. A compreensdo que se tem ¢ de que existe um grande
desequilibrio na descentralizacdo fiscal e na autonomia financeira, o que contribui para o
enfraquecimento da capacidade governativa dos municipios. Em termos relativos, a divisdo das
fontes de recursos, com base na arrecadagao fiscal, continua beneficiando a esfera central, uma
vez que a politica de acesso aos tributos restringe as possibilidades de arrecadacdo de maior
volume de receitas por parte do municipio; e a autonomizagdo da gestdo ndo tem contribuido
para reduzir a subordinagdo financeira e dependéncia em relacdo aos niveis superiores de
governo.

A andlise de Simione (2014b) ja mostrava que, 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
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sobre o PIB, embora a participagdo dos municipios para o Orcamento do Estado (OE) seja
correspondente a cerca de 85% da receita tributaria global. Nao obstante, o sistema tributario
autarquico em Mogambique apresenta uma concepgdo voltada para a maior capacitagdo dos
municipios, em termos de arrecadagdo de receitas proprias para satisfazer as responsabilidades
no ambito das politicas publicas municipais, uma vez que a tributacdo local se mostra reduzida.
Portanto, pode-se enfatizar que a reduzida capacidade de arrecadacdo de receitas municipais e a
grande dependéncia em relacdo ao Fundo de Compensagdo Autarquica ¢ ao Fundo de
Investimento de Iniciativa Autarquica t€m  significativa influéncia nas relagoes
intergovernamentais constituidas entre o municipio e o Estado, pois, afetam a autonomia das
financas locais. Com a municipalizagdo, constituiram-se varios encargos e responsabilidades
para os governos municipais, no entanto, a implementagao dos programas e projetos no contexto
da gestdo municipal tem sido profundamente condicionada pela fragil base econdmica, ao lado
de fracas capacidades ¢ ineficiéncia administrativa e da insuficiéncia de meios para garantir a sua
autonomia financeira.

Finalmente, importa destacar que desde o ano de 2009 alguns recursos ou transferéncias
fiscais pelo governo central para os entes municipais tém sido efetuadas mediante a observancia
de condicionalismos politicos. A implementagdo nos dez municipios capitais provinciais do
Programa Estratégico para a Reducao da Pobreza Urbana, voltado para o financiamento das
iniciativas empreendedoras de criagdo de renda e emprego, ¢ negociado e acordado apenas se os
governos municipais tenham implantado formas de participagdo da sociedade por meio dos
conselhos locais. Esta pratica ilustra, por um lado, de que forma o carater condicionado no
repasse de alguns recursos combina a visdo de que determinadas transferéncias apenas podem
ocorrer com a institucionalizacdo desses 6rgdos que vinculam a ampla ligagdo entre o Estado e a
sociedade. O Programa Estratégico para a Reducdao da Pobreza Urbana ¢ uma politica que
configura uma medida de distribui¢do de renda direta a populacdo. A ideia principal dessa
iniciativa do governo central ¢ que politicas nacionais padronizadas podem ser articuladas e
executadas no nivel local e assegurada a sua gestdo através do repasse de verbas do provenientes
do nivel central. Essas medidas defendem também que a redistribuicdo € necessaria para
assegurar a redugdo das desigualdades e aliviar a pobreza nos principais centros urbanos, pelo

que o governo central desempenha um papel importante nesse processo.

Consideracoes Finais

Neste trabalho buscou-se contribuir para o debate sobre a descentralizagdo do tipo

municipalizacdo em Mocambique, identificando as conjunturas politicas e administrativas que
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estiveram associadas ao processo de criagdo de municipios ao nivel nacional no limiar da

segunda metade dos anos noventa. Para tanto, a constru¢ao do estudo baseou-se no uso de alguns
conceitos (conjuntura critica, dependéncia de trajetéria, legado institucional e eventos)
apresentados na abordagem do institucionalismo historico, € 0 seu uso mostrou-se vantajoso
tendo em vista o propdsito do trabalho. Por meio deles foi possivel deslindar os marcos
institucionais que indicam como ocorreu o processo de transferéncia de autoridade do nivel
central para a esfera subnacional. Além disso, o enfoque institucional histérico ajudou no
delineamento relativo aos rumos que t€m sido seguidos na implementa¢ao da municipaliza¢ao na
atualidade.

As conjunturas criticas inerentes ao processo de construgdo do Estado, e destacadas na
analise empreendida estiveram associadas ao momento caracterizado por dificuldades de ordem
politica que originou uma crise fiscal e social no pais, especialmente ao longo da década de
1980. Mas, também ao momento da democratizacao do Estado no inicio da década de 1990. Em
ambos 0s momentos surgiram pressoes politicas e administrativas por parte de atores nacionais e
internacionais, que reverberaram na realiza¢dao de reformas institucionais importantes no modelo
predominante de organizacdo administrativa marcado pela centralizacdo do planejamento estatal
e das politicas publicas. Essencialmente, como fruto dessas reformas, veio a descentraliza¢dao do
tipo municipalizacdo. Em termos constitucionais, com a sua implantacdao, verificou-se a
expansdo do poder politico para os entes locais, e os municipios foram investidos como entes
governativos que assumiram uma série de competéncias para intervirem em atividades de gestao
de politicas publicas em seus territorios. Nesse quadro, por se terem configurado como atores
auténomos do planejamento e decisdo sobre as demandas publicas, ganhou relevo a ampliacio da
interdependéncia entre eles e os niveis central e provincial.

Entretanto, volvidas quase duas décadas e meia de implementacdo de medidas
concorrentes a transferéncia de poderes para o nivel local, evidenciou-se que os municipios
possuem limitadas capacidades de execug¢do das politicas publicas no quadro da sua autonomia e
reproduzem o legado da fragil estrutura administrativa que tem caracterizado a esfera local de
governo. O que se tem ¢ que no cendrio atual envolvendo a necessidade de partilha de
competéncias comuns, o desenho institucional adotado tem operado como principal limitador
tanto do exercicio efetivo dos poderes municipais quanto do tipo de relagdes intergovernamentais
estabelecidas, estando estas ultimas calcadas em praticas de gestdo administrativa que acabaram
por dar proeminéncia ao poder publico central no processo das politicas publicas. Isso ocorre em
detrimento da formacao de uma estrutura de coordenagao e cooperagdo com a esfera subnacional
municipal, que seja mais articulada, envolvente e que propicia a geragao de beneficios para o

répido desenvolvimento dos municipios nacionais. Como implicagdes, notou-se que o0s
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mecanismos legais e as dindmicas que sdo criadas pelas normas que orientam a gestao local
interferem no exercicio efetivo da autonomia e iniciativa municipal. O impacto dos
constrangimentos tem sido o aprofundamento da dependéncia dos governos municipais,
sobretudo a partir de 2008 ¢ a manutengdo dos desequilibrios em torno da partilha dos recursos
tributarios e o favorecimento do nivel central. Por outro lado, a descentralizacdo ndo pode
colocar em risco a integra¢do de politica publica e nem pode se tornar uma oportunidade para
elites municipais fortalecerem suas praticas clientelistas.

Apresenta-se, assim, como um dos desafios importantes as limitagdes da autonomia
constitucional dos municipios, tanto no ambito da politica quanto no administrativo, a
necessidade de se assegurar que as praticas e os padroes de articulacdo baseados na inducao e
condicionalismos para o acesso as transferéncias fiscais do governo central ndo transformem os
entes municipais em unidades implementadoras de politicas centralmente definidas, apesar de se
reconhecer a importancia inquestionavel desses mecanismos de gestdo para a redistribui¢do ¢
redugdo das desigualdades no territério nacional. Finalmente, para pesquisas futuras, argumenta-
se ser relevante investigar os sentidos das praticas resultantes do modelo de descentralizagao
implantado. Outras questdes promissoras estdo relacionadas em avaliar a capacidade de
planejamento e os resultados da agdo governativa que tem sido demonstrada nos diferentes ciclos
governativos dos municipios em Mocambique, sem discurar os aspectos relativos as capacidades
dos entes municipalizados para lidar com as demandas postas, ao mesmo tempo que se deve
aprofundar o conhecimento que se tem em relagdo ao papel que a burocracia local tem
desempenhado e sua influéncia no processo de implementagdo das politicas publicas nessa esfera

de governo.
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