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1. INTRODUCAO

Este documento constitui um instruumento de apoio para a elaboragdao do Programa Nacional de
Descentralizacdo (PND), apresentando as linhas estratégicas, visdo, objectivos, areas tematicas,
elementos metodoldgicos e o cronograma até a obtencdo do documento do Programa Nacional. O
desenho da PND deve considerar a experiéncia da implementacdo da Politica e Estratégia da
Descentralizacdo (PED), através do Plano de implementacdo da Politica e Estratégia da Descentralizagdo
(PIPED) e de outros projectos e programas que operacionalizam o processo de descentralizacdo em
Mocambique.

Constitue objetivos deste Documento:

(i) Apresentar a analise do quadro legal e de politicas existentes, assim como o contexto histérico
do processo e as mudancgas recentes na drea da descentralizacdo, pontos fortes e fracos da
descentralizacdo em Mogambique, tendo em conta os aspectos politicos, institucionais,
prestacdo de servicos, fiscais, desenvolvimento econdmico local;

(ii) Sintetizar os principais elementos decorrentes da alteracdo do quadro de descentralizacdo
introduzidos pela revisdo constitucional, as suas implicagOes para o futuro e os aspectos que
devem merecer atencao e reavaliacao;

(iii) Apresentar o mapeamento e analise dos programas existentes e implementados incluindo os
apoiados pelos parceiros, as licdes aprendidas e recomendacdes;

(iv) lentificar as dreas tematicas e linhas estratégicas, assim como a metodologia para elaboracao do
PND (inclui a abrangéncia geografica, abordagem integrada dos programas, etc.);

(v) Indicar os mecanismos de implementacao do PND, a articulagdo e coordenagao

interinstitucional entre os varios drgaos do governo envolvidos na implementacdo da
descentralizacdo e desenvolvimento local; e

(vi) Definir os passos a seguir até a finalizagdo do desenho do PND (cronograma a seguir, subprodutos
intermédios, prazos e entidades responsdveis assim como partes interessadas a serem
consultadas,...).

1.1. Metodologia

Em termos metodoldgicos, a elaboracdo do presente documento consistiu contou com servicos de uma
consultoria, e consistiu numa pesquisa e analise documental e bibliografica (sobre analises do processo
de descentralizacdo em Mogambique) e sistematizacdo de opinodes de grupos focais de discussao,
representantes de entidades do Governo e do Estado, parceiros de cooperacdao e representantes da
sociedade civil. As entrevistas e ausculta¢des para elabora¢do deste documento cubriram trés provincias:
Maputo, Manica e Zambézia, onde houve interagdo com representantes do Governo da Assembleia
Provincial e da sociedade civil. O trabalho de recolha e sistimatizacdo de dados foi realizado entre os
meses de Junho e Agosto de 2019, efectuou-se a apreciacdao do documento preliminar no V Conselho
Coordenador do Ministério de Administragdo Estatal e Fungdo Publica (MAEFP), realizado em agosto de
2019, no qual foram apreciados os resultados preliminares e obteve-se contribuicdes dos participantes,
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gue eram tanto do nivel central como local, incluindo representantes dos municipios. Apds consultas dos
versdes preliminares aos diferentes publicos relevantes, este documnto foi aprovado na 11 seessdo do
Conselho Consultivo do MAEFP, no dia 6 de Novembro de 2019, com a orientagdo vigorosa de se produzir
o programa dentro do cronograma aprovado que se encontra mais abaixo.

O préprio Documento de Base foi elaborado com base nas reflexdes e identificagdo de pontos criticos,
desafios e oportunidades, resultantes do exercicio acima indicado. Neste processo, foram de capital
importancia os comentarios dos parceiros, assim como a validacdo dos documentos preliminares e a
analise e aprovacao do documento final pelo MAEFP.

1.1.1. Enquadramento do Conceito de Descentraliza¢éo Neste Documento

Para um melhor enquadramento das expressdes aqui usadas, é importante revisitar o préprio conceito
de descentralizacdo olhando particularmente para as suas principais vertentes e como elas se colocam no
contexto do Pais, nomeadamente:

e A politica ou descentralizagdo — referente a criacdo de novos entes com autonomia e eleicdo dos
titulares dos 6rgaos de governagdo descentralizada, assim como os mecanismos de prestacdo de
contas. Aqui também cabe o elemento das relagdes de prestacdo de contas entre as instituicdes
do Estado — a chamada relacdo horizontal de prestacdo de contas, na qual se enquadra o controlo
externo e interno, as relacGes entre os drgdos executivos e deliberativos dos 6rgdos de
governacdo descentralizada. E finalmente, as relagdes entre o Estado e a sociedade, que inclui a
prestacdo de contas e o controlo social, com a intervencao dos cidadaos, das comunidades e da
sociedade civil na governagao.

e A administrativa ou desconcentragdo (como uma das variantes) — que se reflecte na distribuicdo
das competéncias, autoridade e recursos financeiros entre os diferentes niveis e na estruturagdo
e capacitacdo do aparelho administrativo para a prestagdo de servigos. Aqui se enquadram as
guestdes de gestdo de recursos humanos, criacdo dos sistemas de gestdo, sistemas de informacao
(potenciados pelas TICs) e a organizacdo dos servicos publicos. Esta vertente administrativa pode

ser enquadrada no ambito da reforma administrativa, que actualmente é abordada pela
Estratégia de Reforma e Desenvolvimento da Administracdo Publica.

e Adescentralizacdo fiscal — que se refere as competéncias de decisdo na mobilizagdo de receitas e
sua execuc¢ao. A descentralizagdo fiscal é um instrumento central na capacidade de ac¢do do
governo local, porque materializa efectivamente a descentralizacdo.

Estas definicdes reflectem as que sdo usuais nos estudos sobre descentralizacdo! e também, em grande
medida, foram adoptadas na legisla¢cdo do pais, com destaque para a lei n2 4/2019, mais precisamente
os seus artigos 11 e 12, que apresentam os dois primeiros conceitos.

1 Ver, por exemplo, a defini¢io que conta com a contribuicio do Banco Mundial.
http://www.ciesin.org/decentralization/English/General/Different_forms.html, acedido no dia 30 de Agosto de
2019.
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1.2. Limitagdes do Trabalho

Sendo a descentralizacdo um tema complexo e multidisciplinar, algumas areas certamente precisam de
maior grau de especializagdo para uma melhor abordagem. Deste modo, este trabalho limitou-se a um
mapeamento e analise genéricos de questdes relacionadas a descentralizacdo, que naturalmente deverdo
ser aprofundadas subsequentemente no processo de elabora¢do do PND.

Também os programas dos parceiros que aqui sdo apresentados tém como base um mapeamento
anterior feito pelos mesmos, que posteriormente foi ajustado com mais informacao por eles fornecida. A
classificacdo dos programas como sendo de descentralizagdo traz um problema conceitual que ndo se
espera que seja resolvido neste trabalho, uma vez que a amplitude e transversalidade desta area podem
levar a que muitos programas sejam elegiveis a fazer parte deste conjunto.

Contudo, na apresentacao do escopo do Programa Nacional de Descentralizacdo pode-se mitigar esta
imprecisao propondo-se que tipo de foco o programa deve ter e que ac¢des que se enquadram no ambito
da descentralizacdo ndo devem necessariamente fazer parte deste programa, embora seja necessario que
estejam alinhados a visdo geral, para uma maior eficdcia dos mesmos e do processo mais amplo de
descentralizacdo.

1.3. Organizacao do Documento

Este documento estd organizado de acordo com os elementos indicados nos objetivos especificos do
trabalho. Neste contexto, as sec¢Bes que se seguem apresentam o contexto e os antecedentes do
enquadramento politico e legal do processo de descentralizagcdo, seguido dos pontos fortes e fracos da
descentralizagdo no pais e posteriormente das mais recentes mudangas constitucionais, suas implicages
e 0s assuntos a reavaliar para o futuro. O documento prossegue apresentando os programas de
descentralizagao apoiados pelos parceiros e as licdes aprendidas quanto aos mesmos e encerra com a
apresentacdo dos elementos para o Programa Nacional de Descentralizagao, como as propostas de visao,
objetivos, abordagem e mecanismos de coordenagdo, assim como o cronograma até a conclusdo da
produgdo do documento.

2. ANTECEDENTES E O ENQUADRAMENTO POLITICO E LEGAL ACTUAL DO
PROCESSO DE DESCENTRALIZAGAO, MUDANGAS EM CURSO E PERSPECTIVAS DE
VISAO PARA O FUTURO.

O debate sobre descentralizagdo em Mocambique é remetido ja aos tempos da luta armada, dirigida pela
Frente de Libertagdo de Mogcambique (Frelimo) com a experiéncia das zonas libertadas como ponto de
referéncia. No periodo pds-independéncia, de forma concomitante a op¢do pelo Estado unitario e pela
orientacdo ideoldgica marxista-leninista formalmente adoptada, houve experiéncias de descentralizagao,
destacando-se a criacdo das Assembleias Populares, a criacdo dos conselhos executivos das cidades e a
propria experiéncia de criagdo dos Governos Provinciais em 1978, e toda a estruturacdao da divisao
administrativa do Estado consagrada nas sucessivas constitui¢cdes do pais — de 1975, 1990 e 2004 — que
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previa a existéncia dos Orgdos Locais do Estado (OLE). No entanto, a introducdo da democracia
multipartiddria através da Constituicdao de 1990 seguiram-se mudancas profundas na descentralizacao.
Neste contexto, o maior ponto de inflexdo significativa do processo se deu em 1994, primeiro com a
aprovacdo da lei n? 3/94, referente aos distritos municipais ainda no legislativo monopartidario,
posteriormente revogada, e através da emenda constitucional de 1996 (lei n2 9/96, de 22 de Novembro),
gue introduziu os drgdos de poder local.

Esta alteracdo Constitucional criou bases para a aprovacao da legislacao das autarquias locais, comecando
pela lei que aprova o quadro juridico para a implantacdo destes drgdos — a lei n2 2/97 de 18 de Fevereiro
— seguindo-se uma série de instrumentos legislativos e regulatérios que constituiram o chamado pacote
autdrquico. O pacote autarquico original, aprovado em linha com a lei n2 2/97 foi seguido de ajustes ao
longo do percurso, com destaque para as transferéncias da prestacdo de alguns servicos do Governo
Central para os municipios, tais como o ensino primario, os cuidados primdrios de saude e o transporte
urbano (aprovados pelo Decreto n2 33/2006 de 30 de Agosto), modificacdes no quadro de
descentralizacdo fiscal — com a aprovacdo de uma Lei que define o Regime Financeiro, Orcamental e
Patrimonial das Autarquias Locais e o Sistema Tributario Autarquico (lei n2 1/2008, de 16 de Janeiro),
substituindo o Cédigo Tributario Autdrquico que havia sido aprovado em 2000 (pelo Decreto n.2 52/2000,
de 21 de Dezembro).

A transferéncia de competéncias aos municipios se revelou um exercicio penoso e inacabado, tendo
poucos municipios de facto assumido as funcdes de educacdo e cuidados de saude primarios e de
transporte publico. Dentre as razes para tal se destaca-se o enetedimento de falta de capacidade dos
municipios, argumento nem sempre aceite, mas rebatido e percebido como uma manifesta resisténcia
por parte do Governo em transferir as competéncias para as autarquias locais.

Com a aprovacado deste quadro legislativo o pais passou a ter um sistema por alguns chamado de hibrido
e por outros de bifurcado, caracterizado por um pluralismo administrativo? que combinava ao mesmo
tempo a descentralizacdo politica ou devolugcdo — representada pelas autarquias locais, e a
desconcentragdo ou descentralizacio administrativa — representada pelos Orgdos Locais do Estado
(OLEs), opcao claramente apresentada pelo Governo através da Poliica e Estratégia e Descentralizagdo
(PED) .

O quadro de organizagdo e funcionamento Dos OEs ganhou mais impeto com a aprovacgdo da lei n2 8/2003
de 19 de Maio (a Lei dos Orgdos Locais do Estado — LOLE) e o respectivo regulamento, aprovado pelo
Decreto n2 11/2005, de 10 de Junho. A esta legislacdo seguiu-se a aprovagdo de Decretos referentes a
organizagdo tipo dos distritos (6/2006, de 12 de Abril), a descentralizagdo das competéncias na gestdo dos
recursos humanos aos governos provinciais e distritais (Decreto n? 5/2006, de 12 de Abril), a aprovacdo
da Estrutura Organica do Governo Provincial (Decreto 21/2015), e o estabelecimento de Normas e
Critérios Gerais de Organizacdo das Direc¢bes Provinciais (Decreto n? 24/2015). Estes dois ultimos
decretos surgem quase dez anos depois da aprovac¢ao do primeiro dispositivo legal de regulamentacdo da
lei 8/2003, o Decreto 11/2005, que havia dado mais primazia aos érgdos locais do Estado abaixo da

2 Matos Fernandes, Tiago. “Descentralizar é fragmentar? Riscos do pluralismo administrativo para a unidade do
Estado em Mogambique”. Revista Critica de Ciéncias Sociais, 77, Junho 2007, pp. 151-164.
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provincia, com destaque para o distrito, cuja estrutura tipo foi aprovada pelo Decreto 6/2006, ja referido
acima.

O processo de descentralizacdo ndo tem sido linear e livre de desafios, o que faz do mesmo um exercicio
constante de (re)construcdo e ajustamento a realidade que se vai apresentando historicamente. Ao longo
deste percurso, muitas questdes foram surgindo, dentre as quais os desafios de articulacdo entre o
Governo Central e os governos locais num contexto da democracia multipartiddria introduzida com a
Constituicdo de 1990, as pressdes do nivel local por mais poder e as resisténcias do nivel Central em
partilhar poder, as pressées dos cidaddos por mais poder de decisdo a nivel local, as limitagdes de
capacidade (incluindo recursos de varia ordem) dos governos locais para desempenharem as suas
competéncias.?

Este contexto politico é de capital importancia para se pensar a visdo e o ambito da descentralizacao,
tanto para se ajustar as circunstancias que determinaram o actual quadro, assim como para se pensar em
elementos mais estruturais, decorrentes da histéria, ndo sé do processo de descentralizagdo em si, mas
também da visdo do pais quanto a descentralizacdo no contexto mais amplo do desenvolvimento do pais.

As mudancas legislativas recentes modificaram de forma significativa o quadro legal, em alguns casos
significando uma ruptura e em outros casos se juntando a um quadro ja existente, tanto legal como de
politicas voltadas a descentralizacdo e ao desenvolvimento econémico local, a ser apresentado adiante.
Antes de abordar os desafios que se avizinham no contexto do novo quadro, é pertinente apresentar os
pontos fortes e fracos da implementacdo dos instrumentos da descentralizagdo no pais desde as reformas
introduzidas pela Constituicdo de 1990 até ao presente momento.

3. IMPLEMENTAGAO DOS PRINCIPAIS INSTRUMENTOS DE DESCENTRALIZACAO E
PONTOS FORTES E FRACOS DO PROCESSO

Na sec¢do anterior foi apresentado o contexto mais amplo da descentralizagdo. Aqui sao apresentados e
os respectivos instrumentos, alguns dos progressos e desafios na sua implementagdo, que no fim sdo
sintetizados num quadro com os principais pontos fortes e fracos. Os diferentes aspectos sdo agrupados
nos seguintes elementos definidos nos termos de referéncia: politicos, institucionais, fiscais, prestagdo de
servicos e desenvolvimento econdmico local.

3.1. Principais Instrumentos de Descentralizacdo e Sua Implementac¢ao

Dentre os principais instrumentos que neste momento balizam a descentralizacdo e o desenvolvimento
econdmico local pode-se destacar: a Politica e Estratégia de descentralizagdo (PED) e o respectivo plano
de implementacdo (PIPED), a Estratégia Nacional de Desenvolvimento Rural, o Plano Nacional de
Ordenamento Territorial, que sdo instrumentos de cariz mais transversal. Também existem varias ac¢Ges
integradas no Plano Quinquenal do Governo, nos Planos Estratégicos Sectoriais e Planos Estratégicos
Provinciais e Planos de Desenvolvimento Distrital que abordam elementos de descentralizagdo. A par

3 Algumas dessas reflexdes se encontram numa nota (n3o publicada) elaborada por antigos ministros da
Administragao Estatal, intitulada “Cinco Ministros”.
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destes elementos, o pais tem vindo a promover a descentralizagdo sectorial, tendo neste ambito
promovido a descentralizacao de varios fundos para o nivel provincial, com destaque para os das estradas,
da construcdo directa de salas de aulas. Os diferentes sectores, no ambito do quadro de descentralizacdo
também tém promovido a desconcentracdo de competéncias, sendo uma delas a relacionada com a
prestacao de servigcos publicos, como, por exemplo, os de licenciamento de actividades econdmicas. Este
exercicio viria a ser repetido dentro do quadro actual de descentraliza¢gdo, que com a criagdo dos d6rgaos
de governacdo descentralizada com a emenda constitucional introduzida pela lei 1/2018, de 12 de Junho
implicou na necessidade de redefinicao das fungdes a serem exercidas ao nivel local.

Além destes instrumentos, existem outros de ambito sectorial, como o Plano Nacional de Investimento
no Sector Agricola (PNISA), as da area de infra-estruturas, como o Programa Nacional de Agua e
Saneamento Rural (PRONASAR), os fundos sectoriais das areas como educacdo (construcdo de salas de
aulas), Saude, das estradas, dentre outros, que actuam com uma forte componente de descentralizagdo.
Também existe todo um quadro de planificacdo participativa descentralizada voltada ao desenvolvimento
local, que foi criado no ambito da lei 8/2003 de 19 de Maio, que no novo quadro legislativo foi revogada.

Ainda na drea de desenvolvimento local, ha que referir a crescente preocupa¢do com a promogao do
sector privado a nivel local, seja pela via dos mecanismos de didlogo existentes, assim como através da
desconcentracdo das competéncias de licenciamento das actividades econdmicas para o nivel local. Foi
neste ambito, que acrescentando a ja existente Estratégia de Desenvolvimento Rural também foi
elaborado o Programa de Apoio ao Desenvolvimento Local Sustentdvel, sob a coordenacdo do Ministério
de Economia e Finangas, mas que ndo chegou a ser aprovado pelo Governo.

Estes instrumentos sdo operacionalizados, apoiados e/ou complementados pelos varios programas
financiados pelos parceiros, como os diferentes programas de apoio a descentralizacdo no geral, as
componentes especificas como aos municipios (PDA, PCMC, PRODEM e P13), ou aos 6rgdos locais do
estado, como o programa de planificacdo e finangas descentralizadas (como o PNPFD), assim como os
apoios de certos parceiros a provincias especificas. As experiéncias e licdes aprendidas destes programas
serdo mais detalhados adiante. Aqui importa referir que de 2010 a 2014 o Programa Nacional de
Planificacdo e Finangas Descentralizadas (PNPFD), cujo foco foram os érgdos locais do Estado, foi o
principal instrumento de implementac¢do dos programas de descentralizacdo de forma integrada, pelo seu
caracter compreensivo e de coordenagdo dos diferentes financiamentos.

Este programa, decorreu da experiéncia de implementacdo do Programa de Planificagdo e Finangas
Descentralizadas (PPFD) piloto nos anos 1990s e inicio da década passada na provincia de Nampula e
também de outas iniciativas de apoio a area de planificacdo e financas descentralizadas no pais. Foi nestas
experiéncias que se introduziu as InstituicGes de Participacdo e Consulta Comunitaria (IPCCs), a base para
a participa¢do das comunidades no processo de planificacdo e orcamentagdo, que viriam posteriormente
a ser integradas na legislacdo dos 6rgdos locais do Estado como os Conselhos Consultivos Locais (CCLs).

O fim do PNPFD em 2014 trouxe um vazio em termos de coordenagdo das varias iniciativas de
descentralizagdo. A isso se acresceu a crise fiscal de 2015 e o rompimento do apoio dos parceiros ao
Orgamento do Estado. Em resposta a esta situagao, as interven¢ées de apoio a descentralizagdo, isto &,
os diferentes programas e projectos deste ambito passaram a ter como fonte de base de sua estruturacdo
a PED e mais concretamente o Plano de Acgdo de Implementagdo da PED (PIPED).
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Desde o fim do PNPFD até hoje, uma tentativa de harmonizacdo das interven¢des do campo da
descentralizacdo e desenvolvimento local foi a formulacdo da proposta de um Programa de Apoio ao
Desenvolvimento Local Sustentdvel, liderado pelo MEF, que ndo chegou a ser aprovado, em 2017, mesmo
assim esse documento tem um contributo relevante para o trabalho em curso de desenho do PND.

O PIPED permitiu fazer o acompanhamento, ainda que de forma incipiente, dos programas/projectos em
implementacdo no quadro da decentralizagdo, assim o Governo e os parceiros desta drea tiveram neste
instrumento um ponto de referéncia de base que orientou este processo até a revisao constitucional de
2018 e fases posteriores, como as iniciativas em curso visando o desenho do futuro Programa Nacional.

Todavia, com a aprovacao da reforma constitucional e a necessidade de operacionalizar tais reformas no
prazo imediato do quadro da descentralizagdo, e considerando que os programas e projectos em
implementacdo estdo na sua fase de conclusdo e outros de desenho e reestruturacdo das fases
subsequentes, o Governo, através do MAEFP apresentou aos parceiros o pedido de apoio para
implementacdo de ac¢Oes imediatas destas reformas enquanto se formulava o programa mais completo
e integrado de Descentralizacdo. Esta intensdo foi acolhida pelos parceiros de apoio a Descentralizacao,
tendo se concordado em elaborar o Plano de Operacionalizagdo das Reformas da Descentralizagdo (PORD)
de curto médio prazo, sistematizando as actividades e tarefas a executar, os responsdveis, custos
estimativos e demais detalhes, constituindo, neste momento o instrumento de orientacdo entre o MAEFP
e os parceiros. A expectativa é que com a finalizacdo do PND as actividades ainda nd concluidas serdo
integradas no PND e terdo a sua continuidade de uma forma mais detalhada, profunda e alinhada com as
demais acc¢Ges deste ambito.

O resumo histérico do quadro legal, de politicas e de implementacdo das principais iniciativas de
descentralizacdo desde os anos 1990s até hoje, segue no Quadro 1 abaixo, destacando os principais
marcos no que concerne as trés vertentes de descentraliza¢do ja definidas.

Quadro 1: Principais Marcos e Programas da Descentralizagdo, 1994-2019

Ano Descentralizacao Desconcentragao Descentralizagao Fiscal
@ Lei dos distritos Municipais ® Experiéncia de Planificacdo e e Aprovacado da Lei do SISTAFE
(3/94) Financas Descentralizadas (PPFD) — (9/2012)
S el Eleicdes Gerais (1994) PPFD piloto de Nampula e Lei das Finangas Autdrquicas
g ® Revisdo Constitucional para ® Experiéncias de Institui¢des de (11/97)
S introducdo dos Orgios de Participagdo e Consulta Comunitaria |e Cddigo Tributario Autarquico
a Poder Local (Lei 9/96) (IPCCs) (Dec. 52/2000)
® Aprovacgao do pacote legislativo
das autarquias (1996/97)
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Ano

Descentralizagao

Desconcentragao

Descentralizagao Fiscal

2003/2008

el Elei¢des Autdrquicas de 2003
- primeira alternancia no poder
municipal =5 municipios
ganhos pela Renamo

® Transferéncia de fungGes e
competéncias dos orgdos do
Estado para as Autarquias (Dec.
33/2006)

@ Criacdo de 10 novos municipios
em Vilas (2008)

e Ill Eleigdes Autarquicas e Recuo
da Oposicdo (2008)

® LOLE (Lei 8/2003) e Regulamento
(Dec. 11/2005)

@ Estrutura Tipo do Distrito e Gestdo
de RH para os OLE (Decs. 6 e 5/2006)

@ Conversao dos IPCCs em Conselhos
Consultivos Locais (CCLs) e sua
instalacdo no ambito da lei 8/2003

® Planificagdo Participativa — PEDDs

® Observatérios de Desenvolvimento
Provincial (ODPs), Plataformas da
Sociedade Civil

@ Criacdo das Assembleias Municipais
(Lei 5/2007)

e Distrito Como Unidade
Orgamental no ambito do
SISTAFE - PESOD Orgamento
de Iniciativas de
Investimento Local (OlIL)

e Novo Regime Financeiro,
Patrimonial e Tributario (Lei
1/2008)

e Descentralizagdo de Fundos
Sectoriais (salde, educacdo,
aguas, agricultura e estradas)
(2007)

2009/2014

® IV Elei¢cGes Autarquicas (2013)

® Aprovacdo da Politica e
Estratégia da Descentralizagdo
— PED (2012)

® Aprovacdo do Plano de
Implementagdo do PED (PIPED)

® Eleicdo das Assembleias Provinciais
(2009)

® Tribunais Administrativos Provinciais
—TPA (de 1a instancia)

® Programa Nacional de Planificagdo e
Finangas Descentralizadas — PNPFD
(2010-2014)

|l EleicGes das Assembleias
Provinciais (2014)

e Criacdo do Fundo de
Desenvolvimento Distrital
(FDD), a partir do OIIL

e Servigos Distritais como
unidades de execugao
orcamentaria (Unidades
Gestoras Beneficiarias/UGBs)

e Criagcdo das Unidades
Gestoras de Aquisi¢cdes
(UGEAS) nos distritos e
servigos distritais

2015/2019

® Negociacdes Governo e
Renamo sobre
descentralizacdo, apods as
Eleicdes Gerais de 2014 (2015
em diante)

e Elaboracdo do Programa de
Apoio ao Desenvolvimento
Local Sustentével (2017)

® Revisdo Constitucional voltada
a descentralizagdo (Lei 1/2018)

® Plano de Operacionalizagdo das
Reformas da Descentralizagdo
(PORD)

e Legislacdo sobre as autarquias
locais

oV Eleigdes Autarquicas (2018)

e Legislacdo sobre os Orgdos de
Governagdo Descentralizada (OGD),
decorrente da emenda
Constitucional de 2018 — elei¢bes
Assembleias Provinciais,
Representagdo do Estado na
Provincia, Tutela do Estado,
Organizagao dos OGD

® EleigGes Gerais e Provinciais (2019)

e Aprovacdo da Proposta de
Financas dos Orgéos de
Governagdo Descentralizada
Provincial (2019)

A implementacdo do quadro de descentralizacdo resultou em progressos, mas também desafios,
conforme serd detalhado a seguir, tendo em conta os diferentes elementos ja acima indicados.
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3.2. Aspectos Politicos

No que concerne aos aspectos politicos da descentralizagdo, conforme indicado anteriormente, a
descentralizacdo constitui um desafio aos temores constantes de luta de construcdao de uma nagdo com
diversidade cultural, devido aos riscos de fragmentacdo. Contudo, pode-se afirmar que apesar destes
riscos o pais tem sido relativamente bem-sucedido, tendo definido principios orientadores que em parte
permitem mitigar esses elementos, dentre os quais o da subsidiariedade, o do gradualismo e o da
colaboracgdo entre as entidades publicas. A par disso, a descentralizacdo criou espacgos para a participacdo
seja a através das instituicdes de participacdo comunitdria nos conselhos locais, com uma preocupacao
em garantir a representacdo da mulher, assim como em plataformas mais amplas de discussdo de
problemas de desenvolvimento, como nos Observatérios de Desenvolvimento Provincial (ODPs).

Neste campo, ainda foram criados drgdos representativos, que sdo as Assembleias a nivel dos municipios
e Provincias. No entanto, nem sempre a materializacao dos diferentes principios ocorreu efectivamente,
sendo que em alguns casos se verificou uma tendéncia de re-centralizac3o?, com algumas funcdes
descentralizadas a serem retomadas pelo nivel central devido a falta de capacidade. Por sua vez, o
gradualismo, definido na legislacdo e na PED como principio central do processo, embora justificdvel como
elemento de descentralizagdo segura, acabou sendo ambiguo por falta de metas claras. O principio de
colaboracdo, que também permeia as relagcbes entre as diferentes entidades no contexto da
descentralizacdo, ainda permanece ambiguo e sem um instrumento que o torne vinculativo. As
instituicdes de participacdo e consulta comunitdria (IPCCs), os conselhos consultivos locais (CCLs) ainda
tém pouca influéncia nos planos e orcamentos, que ainda dependem de decisGes de nivel central, e apesar
do espaco formalmente consagrado, a participacdo da mulher ainda é limitada pelo patriarcado (poder
dos homens na sociedade).

As eleigbes locais permitem a representacdo e até certo ponto alternancia no poder, como nos casos
vencidos pela oposicdo, mas ainda existe o desafio das tensdes pds-eleitorais e a dificil convivéncia entre
0s governos provinciais e os governos municipais quando controlados por partidos contrarios. As
Assembleias Provinciais ndo tém capacidade para exercerem o seu mandato e, no modelo em vigor até
agora, as suas competéncias de aprovagao do Plano e Orgamento provincial sdo ineficazes, porque ainda
ha o processo de aprovagao final desses instrumentos a nivel central, tanto pelo Governo Central como
pela Assembleia da Republica, que é mais vinculativo. Nem todas as Provincias tém reunido regularmente
os seus ODPs, em parte devido a crise fiscal, mas também ha uma redugao do impeto de participagao da
sociedade civil, que para alguns é apontado como decorrente da reducdo do espaco de didlogo outrora
existente.

3.3. Aspectos institucionais

Os aspectos institucionais apresentam muitos elementos positivos, dentre os quais a existéncia de uma
Politica e Estratégia da Descentralizacdo, o respectivo plano de implementacdo e mecanismos de
coordenagdo, como o Grupo Interministerial da Descentralizagdo (GIDE) que integra o Grupo de
Desenvolvimento Autérquico (GIDA). A estrutura integrada dos Orgdos Locais do Estado (OLE), introduzida

4 Chiziane, Eduardo (2010). As Tendéncias da Re-Concentracio e Re-Centralizacdo Administrativa em Mocambique.
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pela lei 8/2003, trouxe a ideia de criagdo dos érgdos de acordo com as necessidades, potencialidades e
capacidades, o que abriu um amplo leque de possibilidades para a estruturacao dos governos locais.

No que concerne aos distritos, a estrutura tipo aprovada pelo Decreto 06/2006 de 12 de Abril, criava
espaco para a proposicao de novos servicos, tendo em conta os principios acima indicados, assim
conferindo maior flexibilidade para a estrutura¢cdo dos governos com potencial para responderem aos
desafios a este nivel. Ainda neste ambito, varios programas de capacitacdo, com destaque para o
Programa Nacional de Planificacdo e Financas Descentralizadas (PNPFD), contribuiram para a formacao
de muitos funcionarios publicos (s6 o PNPFD formou mais e 27 mil funcionarios) >, com enfoque para os
governos locais, o que contribuiu para o reforco da capacidade do Estado para a descentralizacao.
Também se verificou uma desconcentracao efectiva de competéncias para os governos provinciais e
distritais em diferentes sectores, como educacdo, obras publicas, industria e comércio, dentre outros.®
Agora, numa forma mais consolidada, o novo quadro legislativo contribui para a democratizacdo ao
introduzir a eleicdo dos titulares dos érgdos provinciais e distritais, embora com desafios, que serdo
adiante abordados.

Existem varios aspectos criticos a se ter em conta nos elementos institucionais. O primeiro desafio que se
coloca neste momento no quadro das estratégias que promovem a descentralizacdo e o desenvolvimento
econdémico local é a deficiente ligagao entre os instrumentos transversais e as estratégias sectoriais,
tendo em conta que as medidas concretas sdo implementadas por sectores especificos. O quadro mais
amplo de descentralizacdo inicialmente nao foi seguido de um quadro legal e regulatério mais operacional
a nivel sectorial (Boex et al, 2008)’. Isso levou a falta de coordenacio, tensdes, redundancias e lacunas no
atendimento e/ou sobre-atendimento de certas areas. Por exemplo, a area de educa¢do promove a
construcdo de escolas que também precisam de fontes de dgua. Estas ao mesmo tempo estdo a ser
planificadas ao nivel do sector de obras publicas através dos seus instrumentos como o Programa Nacional
de Agua e Saneamento Rural (PRONASAR), que seguem um processo de planificagdo independente.

O mesmo se aplica aos mecanismos de participacdo dos varios sectores, em que por exemplo, as
estruturas de planificacdo do sector de aguas (os comités de agua e saneamento) nem sempre se
articulam ou se sobrepdem as estruturas de participacdo em outros sectores, como os da educacgdo
(conselhos de escola) ou os da saude (comités de saude, comités de cogestdo e comités de qualidade e
humanizag¢do). Outro exemplo é a lei de ordenamento territorial fixa as balizas para a elaboragdo dos
planos de desenvolvimento territorial em todo o pais. No entanto, esses planos nem sempre acompanham
os instrumentos que foram sendo aprovados no quadro da legislagdo existente. Assim, a eficacia dos
planos de ordenamento territorial, que é importante para o uso racional da terra, muitas vezes é violada
pelos interesses dos municipios de aumentarem as suas areas e das necessidades de uso da terra que
surgem nos diversos niveis.

5 Banco Mundial (2015). Republica de Mogambique, Projecto Nacional de Planificacdo e Financas Descentralizadas
Ajuda a Memoria. Missdo Maio 2015.

6 Ver Diagndstico do Processo de Desconcentracdo em Mocambique (Documento Apresentado no Seminério de
Descentralizacdo Territorial e Sectorial, organizado pelo Ministério de Planificacdo e Desenvolvimento, dia 08 de
Novembro de 2012).

7 Boex, Jamie; llal, Abdul; Nguenha, Eduardo e Toneto Jr, Rudinei (2008). Rela¢des Fiscais Intergovernamentais em
Mog¢ambique.
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A estrutura criada para a coordenagao da implementacdo da descentralizacdo, o GIDE nao funcionou
como se esperava, e teve dificuldades de reunir os diferentes sectores nele apresentados por falta de
quérum e por outras diversas razGes. Consequentemente, muitos assuntos transversais da
descentralizacdao que deveriam ser discutidos neste 6rgao acabarem sendo discutidos a nivel sectorial e
assim, limitando a discussdo dos assuntos relacionados as autarquias.

A estrutura integrada dos servicos distritos acabou sendo dominada por alguns sectores mais fortes,
combinada a sub-representacdo de outros. Por exemplo, nos Servicos de Actividades Econdmicas (SDAE),
houve um claro dominio da drea de Agricultura. Nos Servicos Distritais de Saude, Mulher e Acg¢do Social
(SDSMAS), ha um claro dominio da area de saude e sub-representacdo de outros, como a Acg¢do Social.
Nos Servicos Distritais de Planeamento e Infraestruturas (SDPI), o dominio é da area de obras publicas.
Este padrao de dominio também decorre do fluxo e disponibilidade de recursos de cada area, que acaba
determinando a sua proeminéncia ou reduzida presenca.®

A desconcentracdo de fungOes esta a ocorrer em varias areas, com destaque para as de licenciamento de
actividades econdmicas, a execucdo dos fundos sectoriais (estradas, construcdo de salas de aulas). No
entanto, os Governos Provinciais ainda reclamam que certas dreas poderiam ser transferidas do Governo
Central para este nivel, como os niveis de licenciamento pesqueiro e da drea hoteleira, o licenciamento
de certas classes de alvards na area de obras publicas. Por sua vez, os distritos também reivindicam que a
execucdo de certas actividades (e despesas) ainda é controlada pelas provincias.’

A criacdo de capacidade a nivel local, principalmente na drea de recursos humanos nos distritos, ainda
enfrenta problemas de mobilidade, baixa capacidade de retengdo e falta de concorrentes qualificados
para certas carreiras, particularmente as de nivel superior de areas, como por exemplo, construcao civil,
planeamento fisico e procurement, etc.)*

O novo quadro legislativo decorrente da revisdo constitucional de 2018 traz desafios sob o ponto de vista
de relagdo entre os diferentes drgaos de governacao descentralizada e estes com o Governo Central, com
destaque para as relagdes entre o Governo Provincial e o Secretario do Estado na Provincia, e daquele
com os distritos, principalmente apds as eleices de 2024. A curva de aprendizagem mostra o quao foi
dificil incorporar o funcionamento das novas instituicbes que foram sendo criadas no quadro da
descentralizagao. Por exemplo, o papel das Assembleias Provinciais no actual formato nao foi inicialmente
entendido, o que levou muitas vezes a limitacdo do seu papel de fiscalizagdo do governo e as suas
competéncias na aprovagdo dos planos e orcamentos foram sendo questionadas, uma vez que o préprio
ciclo de planificagdo e orgamentagdo criava duvidas sobre o seu papel.

Em suma, verifica-se uma desarticulagdo entre os diferentes instrumentos existentes para atender ao
problema amplo de descentralizacdo e desenvolvimento econdmico local e a prestacdo de servigos,
levando a um ineficiente uso de recursos e a problemas em alcancar resultados globais dentro do previsto
nos programas nacionais. Isso pode resultar em relativos sucessos a nivel sectorial, mas que nao se
estendem ao nivel agregado. Esta desarticulacdo pode ser mais critica no contexto do novo quadro de
descentralizagdao, onde diferentes tipos de governos operam a nivel local e isso podera potencialmente

8 Diagndstico do Processo de Desconcentragdo em Mogambique.
9 ldem.
10 Diagnéstico do Processo de Desconcentracdo em Mogambique e entrevistas.
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aumentar com o crescimento dos governos que tém maior grau de autonomia no contexto das mudangas
introduzidas na descentralizacdo. Um cenario alternativo, mais positivo, é que a nova legislacdo privilegie
a coordenacdo e articulagdo com recurso a vdrias disposi¢Ges, sendo que neste momento a nivel dos
Org3os de Governacdo Descentralizada Provincial ja esta prevista a criacdo dos Conselhos de Coordenagdo
Provincial (Lei n® 4/2019), que terdo essa funcdo de articulacdo das varias entidades a este nivel.

3.4. Prestacgdo de Servigos Publicos

A descentralizacdo e a desconcentragdo contribuiram para o aumento das competéncias de prestacdo de
servicos pelos OLEs e pelos municipios. Isto foi reflectido no aumento de competéncias das provincias e
distritos na provisdo de servicos em diferentes areas, como servigos de agricultura, saude, educagao e
licenciamento de actividades econémicas. O Governo aprovou o Decreto 33/2006 de 30 de Agosto
referente a transferéncia dos servicos primarios de saude e educacdo, assim como o transporte urbano
para os municipios. Nas varias areas, como saude, educacdo, aguas foram criadas estruturas de
participacdo comunitdria, como os comités de dgua, os conselhos de escola, os comités de saude e os
comités de cogestdo das unidades sanitarias e de qualidade e humanizacdo da saude. Estas estruturas
contribuiram para o controlo social e a monitoria comunitaria, com impacto na qualidade da prestacdo
de servicos e também participam na planificacdo sectorial e a nivel dos governos distritais.

No entanto, ainda persistem desafios nesta drea, como a lentiddo na transferéncia dos servigos aos
municipios, decorrente da combinacdo da fraca capacidade destes para a sua absor¢do e também da
lentiddo do Governo Central na sua efectivagdo. A ideia do governo integrado reflectida nos servicos
distritais nem sempre foi materializada, uma vez que alguns servicos, devido ao seu histdrico de presenca
no territdrio e também recursos, acabam dominando e criando desequilibrios na prestacdo de servigos.
Assim, nos Servicos Distritais de Actividades Economicas, o sector de agricultura domina, em detrimento
de outras areas, como, por exemplo, a industria e comércio. De forma similar, nos Servigos Distritais de
Planeamento e Infraestruturas domina a area de obras publicas, sendo que as outras, como o meio
ambiente, por exemplo, tém menos recursos e capacidade.

A desconcentracdo na prestacdo de servicos também esbarra na fraca capacidade de os fornecedores
locais responderem a demanda, o que pode afectar a qualidade dos servigos. No sector de aguas, por
exemplo, a manutengdo das fontes de dgua, incluindo a venda das pegas de reposi¢do, cabe ao sector
privado. Na area das obras publicas poucos empreiteiros tém a capacidade para execucdo com boa
qualidade.

Finalmente, ha que referir os desafios das relagGes intergovernamentais na prestagdo de servigos, ou seja,
de como os Governos Central, Provincial, Distrital, assim como os municipios coordenam e se articulam
na prestacdo de servicos. Esta area tem sido critica, e no quadro actual vai se constituir um desafio
importante a se ter em conta.

3.5. Aspectos fiscais

Na area fiscal é de se destacar a desconcentragao na planificagdo e orcamentagdo, também favorecida
pela expansao do e-SISTAFE para todas as provincias e distritos, o aumento da percentagem de orgamento
executado a nivel local, a descentralizacdo fiscal para os municipios, com um cédigo tributario especifico
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e um potencial tributdrio para gerar receitas préprias, a ja referida descentralizacdo dos fundos sectoriais.
As transferéncias fiscais do Governo Central para as autarquias sdao baseadas numa férmula que combina
critérios como populagdo, territério e nivel de pobreza, o que reflecte as boas praticas de transparéncia
fiscal. Também se destaca nesta fase a descentralizacdo dos fundos sectoriais das dreas de estradas,
construc3o de salas de aulas, satde e agricultura.'! Aos processos acima referidos se juntou a criacdo dos
Tribunais Administrativos Provinciais (TAPs) em 2009, inicialmente com o mandato de fiscalizagdo prévia
das despesas publicas, auditoria e julgamento de contas. Essas competéncias foram revistas, tendo sido
reduzidas a fiscalizacdo prévia. Esta mudanca contribuiu para a celeridade na execuc¢do das despesas
publicas, uma vez que o Visto do Tribunal Administrativo, outrora centralizado, era um nd de
estrangulamento.

Dentre os desafios, destacam-se: as limita¢cdes de infraestruturas e equipamento para o e-SISTAFE em
alguns distritos, a reduzida quantidade de técnicos com qualificacGes para operar o sistema e a sua
mobilidade, a ma classificacdo das receitas quando inseridas no e-SISTAFE cria posteriores dificuldades
para a alocagdo, principalmente quando sdo consignadas; a reduzida fatia do bolo orcamental que é
alocada as autarquias pelo governo central (cerca de 1.5% das receitas fiscais) e a falta de uma justificacdo
clara para a sua defini¢do; a fraca capacidade de exploragdo do potencial tributdrios dos municipios.

Ademais, o aumento da percentagem de orcamento executada pelo nivel local para os actuais cerca de
38% deve ser qualificada, uma vez que resulta de despesas de funcionamento, como saldrios, sobre as
guais os governos locais tém pouco poder para tomar decisdes. O orcamento de investimento ainda é
gerido, em sua grande parte, pelo nivel central. Mesmo sectores como educagdo, que tem um nivel de
execucdo da despesa a nivel local (principalmente distrital) de 78%, o mesmo decorre de gastos de
funcionamento, como a sua extensa folha de saldrios.’? Finalmente, a desconcentra¢do do controlo
externo com a criacdo dos Tribunais Administrativos Provinciais (TAPs) contribui para a melhoria da
execucao da despesa, mas ainda persistem desafios na prestagdo de contas. A analise das contas de
geréncia ainda é feita a nivel central. Os TAPs ndo tém competéncias de auditoria das contas publicas. O
PNPFD capacitou os distritos na area de gestdo financeira e prestacdo de contas, mas até ao seu fim em
2015, ainda havia dificuldades na elaboracdo de contas de geréncia.’® Essa dificuldade ainda persiste
mesmo a nivel provincial. Como Boex et al (2008) notam, a participagado publica nas decisGes fiscais é um
elemento importante na descentralizagdo fiscal, e esta ainda é limitada no contexto do Pais,
principalmente no que concerne aos 6rgdos locais do Estado, no anterior quadro de descentralizagao.

11 Kulipossa, Fidelx e Nguenha, Eduardo (2009). Relatério Final da Pesquisa sobre o Impacto da Descentraliza¢do dos
Fundos Sectoriais de Estradas, Aguas e de Construcdo Acelerada de Salas de Aulas nas Provincias, nos Distritos e nas
Autarquias Locais. Relatdrio Final.

12 pattanayak, Sailendra; Bardella, Felipe; Garner, John, Kariuki, Elizabeth; Pigey, Juliana e Palacio, Esther (2019).
Moc¢ambique: Gestdo da Descentralizacdo Fiscal e Reforco da Gestdo de Tesouraria (Relatdrio Técnico). Washington:
Fundo Monetdrio Internacional. Marc¢o de 2019

13 Banco Mundial (2015). Republica de Mogambique, Projecto Nacional de Planificac3do e Financas Descentralizadas
Ajuda a Memoria. Missdao Maio 2015.
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3.6. Desenvolvimento Econdmico Local

O pais tem varios instrumentos e iniciativas para potenciar o desenvolvimento econémico local, dentre as
quais a Estratégia de Nacional de Desenvolvimento (END), a Estratégia de Desenvolvimento Rural, a
Estratégia de Finangas Rurais. Também existem iniciativas governamentais potenciadoras, como Um
Distrito um Banco, que visa expandir a rede bancdria; a Iniciativa Terra Segura, voltada a atribuicdo do
direito de uso e aproveitamento da terra.

Muitos distritos e municipios desenvolveram seus instrumentos de ordenamento territorial e planos de
uso de terra. A desconcentracdo das fungBes de licenciamento de negécios, ja referidas, também
desempenham o seu papel positivo neste campo. Os distritos e provincias tém cada vez mais desenvolvido
Planos Estratégicos, Planos de Investimentos e em alguns casos até tém realizado conferéncias de
investidores para a mobilizacdo de investimentos. Algumas dessas estratégias sdo desenvolvidas com
recursos a metodologias participativas, como ART-PAPDEL (Articulando Redes Territoriais Tematicas Para
o Desenvolvimento Humano — Programa de Apoio a Processos de Desenvolvimento Econdmico Local), de
modo a que elas reflictam as demandas, as prioridades e os desafios dos actores locais.

O Governo também tem iniciativas de melhoria de acesso ao mercado aos pequenos produtores e aos
mercados rurais, como o Programa de Mercados Rurais (PROMER) e o Programa de Mercados Agricolas
(PAMA), que tém um grande potencial de promover o desenvolvimento econdmico local. A par das
iniciativas lideradas pelo Governo, alguns programas de parceiros, como por exemplo o Programa SPEED,
de apoio ao sector privado e financiado pelo Agéncia Americana de Desenvolvimento Internacional
(USAID) apoiam iniciativas dos actores econdmicos de insercdo e criacdo de sistemas de mercado e
desenvolvimento de cadeias de valor, com potencial impacto a nivel local. Na area de recursos naturais,
as comunidades tém direito a 20% das receitas de explora¢do florestal e 2.75% das receitas fiscais de
exploracdo mineira e do petrdleo e gas, quando localizadas em regides onde estes projectos se
encontram. Esses recursos sdo canalizados pela via do orcamento do Estado.

Os pontos criticos quanto ao desenvolvimento econdmico local se prendem ao facto de os diferentes
instrumentos carecerem de melhor articulagao, principalmente tendo em conta que a END ainda ndo é
um instrumento vinculativo pelo facto de ndo ter sido aprovado pelo Parlamento. Este elemento serd um
grande desafio no actual quadro de descentralizacdo, uma vez que as provincias terdo mais autonomia,
embora num contexto de Estado Unitdrio. Este ponto serd desenvolvido na proxima secgdo. Além das
dificuldades de articulacdo das estratégias de desenvolvimento tendo em conta os diferentes governos
aos diferentes niveis, que se torna cada vez mais complexa no actual quadro de descentralizagao.

Outro grande desafio sera a articulacdo do desenvolvimento territorial numa perspectiva que va para
além das fronteiras administrativas, quando tal se torna necessario e mais eficiente, num contexto de
auséncia de um quadro normativo e de politicas para o efeito. Por exemplo, numa perspectiva ambiental,
aponta-se a necessidade de desenvolvimento de eco-regibes, que extravasam as fronteiras
administrativas. Existem outros desafios e tensGes especificas nas diferentes dreas, aqui apontadas, como
gestdao da terra, desconcentracao, desenvolvimento do sector privado, que sao detalhadas no quadro
abaixo, que sintetiza os pontos fortes e fracos do processo de descentralizacdo em Mog¢ambique que aqui
foram abordados.
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Quadro 2: Pontos fortes e fracos da Descentralizagdo em Mogambique

Area/Questdes

Pontos Fortes

Pontos Fracos

Politicas

Introducdo da eleicdo dos titulares dos
orgdos de governagdo descentralizada e
provincial decorrente da recente revisdo
constitucional, ampliando desta forma a
decentralizagdo.

Desafios inerentes a conciliagdo do mandato
eleitoral e a necessidade de manter coeréncia
dentro de um quadro de Estado Unitario.

Descentralizagdo e Unidade Nacional,
apesar de potenciais riscos e temores de
fragmentacao.

Centralizagdo e Gradualismo sem perspectiva
clara (criagcdo de municipios ndo segue metas
claras).

Subsidiariedade como um principio que
informa a descentralizagdo.

Fracas capacidades ao nivel local fazem com
que fungbes sejam reclamadas pelo nivel
central;

Diferentes interpretagGes sobre o principio,
que influenciam nas praticas que limitam a sua
materializagdo.

Principio de colaboracdo entre as

entidades publicas.

Falta de clareza sobre o que na verdade
significa de concreto este principio.

Estruturas de participacdo criadas a nivel
local nos érgdos locais do Estado e nos
municipios incluem mecanismos de
didlogo com o sector privado (Férum
Empresarial Provincial — o governo da
provincia e os Forum Empresariais),
observatodrios de desenvolvimento (ODP).

Contribuicdo dos processos de participagdo
limitada pelos processos politicos e técnicos
de planificagdo, que ainda continuam
centralizados;

ODPs ndo sao vinculativos e com a crise fiscal
e a mudang¢a do modelo de financiamento
externos menos sessdes sdo realizadas

Baixa participagdo na planificagdo municipal.

Representacdo da mulher nos oérgdos
participativos garantida legalmente.

Patriarcado e limitagdo da participa¢do da
mulher.

Eleicbes locais e representagdo nos
orgdos deliberativos — Assembleias
Municipais e Assembleias Provinciais.

Tensdes eleitorais e polarizacdo politica, ainda
a dificil convivéncia entre governos de
diferentes partidos;

No caso das APs fraca capacidade para
exercerem o seu mandato, limitado poder
decisério na aprovacdo dos planos e
or¢camentos.

Institucionais

Novo quadro institucional atribui
autonomia e novas competéncias
decisoras aos orgdos de governagao
descentralizada, ao mesmo tempo que
garante a unicidade do Estado, a partir de
criacdo de formas de representagao deste
ao nivel local.

As relagOes entre os orgdos de governacgdo
descentralizada, a representagdo do Estado e
o Governo Central, ainda carecem de
regulamentagdo e constituem factor de
incerteza sobre os aspectos operacionais do
actual modelo de descentralizagdo.

Existéncia de um instrumento orientador
— a Politica e Estratégia da
Descentralizagdo, o seu plano de
implementagdo e mecanismos de
coordenacdo da sua implementagao
(como o Grupo Interministerial da
Descentraliza¢do — GIDE).

Relagbes intragovernamentais ainda com
desafios. O GIDE ndo funcionou como se
esperava, o que fez com que os sectores
continuassem a implementar os seus
programas de forma nao articulada entre eles,
mesmo que estivessem relacionados a
guestdes transversais da descentralizacdo
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Area/Questdes Pontos Fortes Pontos Fracos

Alinhamento dos doadores com o instrumento
é fraco.

Controlo externo descentralizado (TAPs) | Fracos mecanismos de prestacdo de contas

a contribuir para uma  maior | (controlo interno e externo)

transparéncia e celeridade dos processos. | A capacidade de gestdo do processo de
aquisicoes;
A falta de um alinhamento entre a politica de
descentralizagdo e o quadro legislativo mais
amplo e a legislagdo sectorial.

Estrutura integrada dos LOLE e flexivel de | A estrutura minima dos distritos com

acordo com as necessidades, | desequilibrios na representagdo sectorial e

potencialidades e capacidades. sobrecarga de alguns sectores representados
nos servicos distritais na prestacdo dos
Servigos;
Pouca exploragdo da possibilidade de adoptar
estruturas de acordo com as potencialidades e
necessidades.

Capacidades crescentes ao nivel local, | Mobilidade de quadros

com competéncia para contratar técnicos | Baixa capacidade de retencdo dos quadros

superiores capacitados através dos projectos de

Experiéncia do PNPFD. desenvolvimento (ex.: PNPFD) e outros
programas.

Fiscais Descentralizagdo financeira com | Problemas de infraestruturas afectam a

SISTAFE/e-SISTAFE, desconcentracdo da
orcamentacao e planificagdo, progressivo
aumento da % do orgamento gerido a
nivel local;

Descentralizacdo dos fundos sectoriais —
estradas, agua, construcdo de salas de

aulas;
Planos e Orgamentos Provinciais e
distritais;

Competéncias fiscais dos governos locais
(municipios) e grande  potencial
tributario;
Geragdo de receitas proprias e criagdo de
condi¢Bes para a recolha de receitas ao
nivel local.

expansao do e-SISTAFE;

Auséncia de um sistema de gestdo financeira
para os municipios (foi elaborado o sistema de
gestdo autarquica — SGA, mas que ainda ndo
esta a funcionar);

Defini¢do da distribui¢do vertical (1,5% do OE)
de recursos financeiros para as autarquias ndo
devidamente esclarecida a sua base;
Capacidade de exploragdo do potencial
tributdrio ainda limitada (sistemas de
informacdo, capacidades de gestdo, recursos)
Fracas capacidades de gestdo financeira
(incluindo aquisicGes e contratacdo de
empreitadas);

A descentralizagdo na gestdo financeira
ocorreu até ao nivel provincial, mas nem
sempre se estendeu até ao nivel distrital, que
tem implica¢des na prestacdo de servigos
Percentagem do orcamento gerido a nivel
local ainda relativamente baixa — cerca de
38%. Revisdo e andlise hierarquica dos
orcamentos dos érgaos locais (o nivel central
ainda aprova os planos e orgamentos);

Ma classificagdo das receitas proprias e
consignadas no acto da sua arrecadacgdo,
assim como dificuldades na administracdo e
gestdo destas receitas pelo nivel local e a sua
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Area/Questdes

Pontos Fortes

Pontos Fracos

insercdo no e-SISTAFE, o que dificulta a sua
posterior alocagdo do Governo Central para os
Governos locais relevantes;

Limitadas competéncias fiscais dos OLE.

Prestacdo de
servigos

Consideravel desconcentragdo sectorial
na prestacdo de servicos — educagdo,
saude licenciamentos de negdcios.

Descentralizagdo/transferéncia de servigos
basicos aos municipios lento;

Concentragdo a nivel do distrito em poucos
técnicos de algumas areas — por exemplo, os
Servigos Distritais de Actividades Econdmicas
com peso da agricultura, os Servigos Distritais
e Planeamento e Infraestruturas com maior
peso das obras publicas — o que afecta a
capacidade de prestagdo de servigos.

Descentralizagdo da prestacdo de
servigos através da sua transferéncia do
Governo Central as autarquias locais —
conforme previsto pelo Decreto 33/2006
de 30 de Agosto.

Resisténcias do Governo Central na
transferéncia dos servigos aos municipios;
Fraca capacidade dos municipios de absorver
0S NOVOS Servigos.

Fraca articulagdo entre os diferentes governos
— central, provincial, distrital e municipal — na
prestacao de servigos.

Mecanismos de  participagdo  na
planificacdo e prestacdo de servicos —
saude, educagdo, agua e saneamento

Capacidade de gestdo de contratos limitada o
que afecta a prestagdo de servigos

Fraco sector privado a nivel local o que afecta
a capacidade de manutengdo (artesdos na
area de agua e saneamento)

Desenvolvimento
econdmico local

Estratégia de Desenvolvimento Rural,
com uma abordagem multissectorial —
infraestruturas, agua rural, cadeias de
valor, etc.

Estratégia de Financas Rurais

Programas de planificagdo participativa

Falta de uma Perspectiva integrada de
desenvolvimento local que possa ir para além
das fronteiras administrativas, integrando os
Planos Estratégicos de Desenvolvimento
Distritais (PEDD), provincial e municipal,
exemplos: adopgdo de estratégias regionais,

do desenvolvimento econdmico local | planificagdo conjunta entre provincia, distrito
(exemplo, ART PAPDEL). e municipio.

Instrumentos de Desenvolvimento | Materializagdo, financiamento, dificuldade em
Econdmico Local cada vez mais | romper a natureza incremental do processo
frequentes — Planos  Estratégicos | de planificacdo.

Provinciais, PEDD’s e Planos de

Desenvolvimento Municipal.

Desenvolvimento de instrumentos de
ordenamento territorial por parte de
alguns municipios e vilas.

Os instrumentos de ordenamento territorial
muitas vezes ndo sdo aprovados e pouco
observadas no uso e aproveitamento do solo.

Elaborada ENDE — Estratégia Nacional de
Desenvolvimento com um horizonte
temporal mais longo que os PQG, sujeitos
aos ciclos eleitorais.

END ndo wusada como instrumento de
referéncia, pois ndo é aprovado pelo drgdo
maximo, a Assembleia da Republica, como
ocorre com o Orgamento anexo os PQG e
vinculativo de planificagao do
Desenvolvimento econémico local
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Area/Questdes Pontos Fortes Pontos Fracos
Desenvolvimento distrital mais desenvolvido
que o desenvolvimento provincial.
Participagdo das comunidades nos | Alocagdo de recursos pouco transparente.
beneficios da exploragdo de recursos | Recursos alocados para actividades “ndo
naturais. desenvolvimentistas” /estruturantes,
dificuldade em se definir o que a comunidade
quer (dos 20% e dos 2.75%).

Acesso a terra a mulher. Estruturas sociais impedem a garantia de
propriedade de terra as mulheres, ao mesmo
tempo que elas sdo a base da economia
doméstica e também sofrem mais a incidéncia

da pobreza.
Iniciativas relacionadas as cadeias de | Sua insercdo nas estratégias de
valor e sistemas de mercado. desenvolvimento rural e local?

3.7. Alteragao do Quadro de descentralizagao Decorrentes da Revisao Constitucional,
ImplicagOes para o Futuro e Aspectos a Reavaliar

A revisdo trazida pela lei 1/2018 de 12 de Junho, embora mantenha a natureza unitaria do Estado,
expande a autonomia dos drgdos de governacdo descentralizada, outrora chamados de érgaos locais do
Estado e inclui as autarquias locais, antes denominados érgados de poder local. Neste contexto, a legislagdo
ordindria que decorreu da revisio da Constituicdo, conduziu a aprovacdo da lei 6/2018, de 03 de Agosto,
gue estabelece o quadro Juridico legal para a implantacdo das Autarquias Locais; a aprovacao da Lei para
Eleicdo dos Titulares dos Orgdos das Autarquias Locais (lei 7/2018, de 03 de Agosto); Lei n2 3/2019 de 31
de Maio, que estabelece o quadro juridico para eleicdo dos membros da Assembleia Provincial e do
Governo Provincial a lei 4/2019, referente as competéncias, organizacdo, funcionamento dos érgdos de
governacdo descentralizada provincial; e a lei 5/2019 referente a Tutela do Estado a que estdo sujeitos os
orgdos de governacdo descentralizada provincial e autarquias locais e Lei n2 16/2019, de 24 de Setembro,
gue define o regime financeiro e patrimonial dos érgdos de Governacgdo descentralizada Provincial, entre
outras.

Este novo quadro implica em novas abordagens de funcionamento e relagdes entre os drgdos, tanto a
nivel local e estes com os do nivel central. Sobretudo, cria-se um novo quadro de governagdao nao sé
descentralizada, mas nacional com forte componente de relagGes intergovernamentais, devido as
implicagGes que as novas mudancas tém para a relagdo entre os érgdos dos diferentes niveis. Ademais,
com a eleicdo dos titulares dos 6rgaos de governagdo descentralizada — mais especificamente os
governadores provinciais e administradores de distritos — mudam as relacdes destes com os cidadaos, o
gue implica numa mudanca das rela¢des do Estado com a sociedade.

Esta relacdo pode ser vista em duas vertentes: a da responsabilidade — que implica num tipo diferente de
prestacdo de contas por conta da elei¢ao directa; e a da resposta as demandas dos cidadaos — que decorre
da proximidade dos 6rgdos de governacdo local a estes e consequentemente uma maior necessidade de
capacitacdo para responder a este desafio. Isso tem implicacGes na definicdo do quadro de relacGes
institucionais e nas capacidades necessarias para a materializacdo deste novo ambito de rela¢des entre o
Estado e a sociedade. E neste ambito, por exemplo, que se coloca a discussdo sobre a descentralizacdo
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fiscal, um elemento importante para fazer chegar o poder, assim como a prestacdo de servigos publicos
mais préximo dos cidadaos (Boex, et al, 2008).

Também se colocam vdérios elementos decorrentes da introdugdo de novos érgdos, como a figura do
Secretdrio de Estado na Provincia — com funcdo de representacdao do Estado e exercicio das fungbes
exclusivas deste e de soberania a nivel local — e as Assembleias Distritais. A mudanca do quadro legal tem
profundas implicagGes nas relagdes institucionais, nas relagdes intergovernamentais no sentido vertical —
do governo central com os governos locais — e no sentido horizontal — entre os diferentes drgdos de
governacdo descentralizada. Estas relages trazem consigo riscos, que podem decorrer da falta ou de uma
deficiente definicdo das competéncias dos diferentes Orgdos da Governacdo Descentralizada. Como
resposta a este problema, o Governo apresentou uma proposta legislativa de definicdo mais clara de
competéncias dos érgaos acima referidos, mas que ainda ndo foi aprovada pela Assembleia da Republica,
gue recomendou a revisdao da mesma. Neste momento, o Governo esta a trabalhar com o legislativo no
sentido de se encontrar uma melhor forma de abordar este assunto no futuro.

Igualmente, ha implicacdes de ordem politica, uma vez que a eleicdo pelo sufradgio universal, directo
pessoal dos titulares dos 6rgaos de governacao descentralizada também se irdo repercutir nas relagées
com os cidaddos, que demandard a resposta as suas necessidades e terdo outro tipo de instrumentos de
responsabilizacdo, como o voto. Esta mudanca tem implicacGes profundas nas relagdes entre o Estado e
a sociedade, porque ao nivel local todos os 6rgaos de governacao descentralizada passam a ter uma maior
responsabilidade de dar resposta as demandas dos cidadaos.

Uma consequéncia da necessidade de responder as demandas locais é o desafio de manter a coeréncia
dos instrumentos de governacao local com os programas e politicas de nivel nacional. Por exemplo, como
manter o compromisso com o desenvolvimento do pais, apesar das pressdes e dos interesses que existem
a nivel local e que sao legitimas sob o ponto de vista politico, porque reflectem a vontade dos cidadaos
expressa pelo voto. As implicagdes disso para o futuro sdo os desafios que se colocam a combinagado de
instrumentos de desenvolvimento nacionais e locais, as perspectivas de longo prazo e aquelas sujeitas
aos ciclos eleitorais. Isto também levanta desafios em termos de definigao de instrumentos nacionais que
possam ser aplicdveis a todos os niveis no contexto de descentralizacdo, que implica combinar a
autonomia do governos locais e o alinhamento as estratégias nacionais de longo prazo. Também se
levantam desafios em termos de que organizagdo e capacitagdo se requerem no contexto de
descentralizacdo, nas suas vdrias vertentes, de ordem politica, administrativa e fiscal.

No entanto, a par dos desafios também se abre um leque de oportunidades de responsabilizacdo dos
titulares dos Orgdos de Governacdo Descentralizada pelos cidad3os, que podem ser exploradas a bem da
promog¢do de maior participa¢do, controlo social e uma boa governa¢ao democratica descentralizada.
Porém, estas oportunidades precisam ser devidamente exploradas no novo quadro de descentralizagao.
O quadro anterior — introduzido pela lei 8/2003, deu particular atencdo e aprofundou a regulamentacéo
da componente de participacdo cidadd e comunitaria. No actual quadro a participagdo comunitdria e
cidada tem menos destaque, tendo se privilegiado mais a introducao e no caso das autarquias locais a
mudanga no formato de elei¢cdo dos titulares dos érgaos de governagdo descentralizada. Este elemento
deve ser revisitado para que ndo se percam os ganhos obtidos com a participagdao comunitaria e cidada
na governacao local que, embora ainda tenha seus desafios, esta consolidada e se tornou num elemento
importante de promogao do desenvolvimento econdmico local.
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O quadro abaixo sintetiza os principais elementos decorrentes da alteracdo do quadro de descentralizagcdo
decorrentes da revisao constitucional, as suas implicacdes para o futuro e os aspectos que devem merecer

atencdo e reavaliagao.

Quadro 3: Sintese das Implicagdes da Recente Revisdo Pontual da Constitui¢do e Identificagdo das Principais
Questdes que Precisam ser Reavaliadas

Mudanga Constitucional Artigo da CRM Alterado | Implicagoes QuestbOes que precisam
ou acrescentado pela lei ser reavaliadas
1/2018

Estado Unitario, mas que | Artigos 8, artigo 270-C, | Mudanga nas relagBes | Como articular os planos

respeita a autonomia dos
6rgaos de Governagao
Provincial e Distrital.
Formas de articulagdo
entre o Governo Central e
os o6rgdos de governagdo
descentralizada, assim
como entre estes.

artigo 270 H, 270 S

entre o Governo Central e
os orgdos de Governagao
descentralizada, que
deixam de ter uma relagao
simples de subordinagdo
com aquele.

nacionais e locais e
garantir a sua coeréncia e
respeito pelas politicas
nacionais, no contexto do
Estado unitario.

Como articular as relagdes
e a gestao
intergovernamental —
organizagao e
funcionamento dos
sectores, garantia de
implementagdo dos
planos nacionais a nivel
local, padrGes técnicos,
relagGes metodoldgicas,
fluxo de recursos.

Sufragio universal, directo,
igual, secreto, pessoal e
periddico (eleigao) dos
Governadores Provinciais,
dos membros das
Assembleias Distritais e
dos administradores de
distrito.

Dissolugdo das
assembleias  provinciais,
distritais e autdrquicas

pelo governo.

Demissao do Governador
de Provincia e do
Administrador do Distrito
pelo Presidente da
Republica, por violagdo da
constituicdo, da lei e das
regras orgcamentais e de
gestdo financeira

Artigo 135, artigo 275;
artigos 270 F, Ge M

A nivel das provincias e
distritos, poderao existir
governos de partidos
diferentes. Potenciais
cenarios sdo os seguintes:
a) um partido controla o
Governo Central, outro
controla o Governo
Provincial; b) um partido
controla o Governo
Provincial e outro controla
o Governo Distrital

Esta configuracdo, aliada
as competéncias de
dissolugdo das
assembleias pelo Governo
e de demissao dos
Governadores e
administradores, pode ser
potencial foco de tensdes
e instabilidade na
governagao

Mecanismos de prestagao
de contas dos érgdos de
governagao
descentralizada e sua
articulagdao com a
prestacdo de contas a
nivel nacional, num
contexto de Estado
Unitdrio.

Capacitagdo dos drgdos de
governagao
descentralizada de forma a
se conformarem com a
legislacdo e as normas de
execu¢do orcamental e
gestdo financeira.
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Mudanga Constitucional Artigo da CRM Alterado | Implicagoes QuestOes que precisam
ou acrescentado pela lei ser reavaliadas
1/2018
Eleicdo do Presidente do | Artigo 275, Artigo 270 —M, | Maior subordinagdo do | Criagdo de mecanismos
Conselho Autarquico, | 270-Q executivo dos érgdos de | para que a
Governadores Provinciais governagao local | responsabilidade politica
e Administradores do descentralizada as suas | ndo entre em conflito com

Distrito a partir do cabega
de lista com maioria de
votos nas eleicbes a
respectiva Assembleia.

assembleias e partidos

a responsabilidade
administrativa e fiscal dos
governos eleitos.
Considerar um quadro de
responsabilidade
administrativa e fiscal
para reduzir os riscos de
ineficiéncia e instabilidade
da maquina governativa
devido a questdes
politicas

Demissdo do Presidente
do Conselho Autarquico
pela Respectiva
Assembleia Autarquica e
pelo 6rgdo de tutela do
Estado. O mesmo principio
se estende aos
governadores provinciais e
administradores distritais

Artigo 275

Maior incentivo para a
responsabilidade no
cumprimento da lei, mas
ao mesmo tempo
necessidade de responder
a base politica do
Executivo.

Risco de instabilidade dos
governos, em casos de
auséncia de maioria do
partido ou lista do Cabeca

Idem ponto anterior

No «caso da Tutela,
encontrar ponto de
equilibrio entre a

necessidade de garantir a
legalidade e o risco de
centralizagao.

Capacitagdo dos drgdos de

governagao
descentralizada para uma
gestdo criteriosa e

de lista que lidera o | baseada nalegalidade
executivo
Criagdo da Figura do | Artigo 160, Artigo 142 — A, | Executivo provincial | Como garantir a
Secretdrio do Estado na | 270K divide-se em | articulagdo entre o

Provincia, que passa a ser
nomeada, exonerada e
demitida pelo Presidente
da Republica

Redefinicdo do executivo
provincial

competéncias do Governo
Provincial e  funcOes
exclusivas e de soberania a

serem exercidas pelo
Secretdrio do Estado na
Provincia.

Exerce fungdes de

representacdao do Estado
na Provincia e no distrito

Governo Provincial e o
Secretario do Estado na
provincia e a coeréncia na
implementagdo dos
instrumentos de
governagdo nacional de
execucado local e os
instrumentos de
governacao local sob
responsabilidade dos
orgdos de governacdo
descentralizada.

Como garantir a actuagao
harmoniosa do Governo
Provincial e do Secretario
de Estado a nivel do
distrito.

Estruturacao e capacitacao
do aparelho administrativo
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Mudanga Constitucional

Artigo da CRM Alterado
ou acrescentado pela lei
1/2018

Implicagdes

QuestOes que precisam
ser reavaliadas

dos érgdos de governagao
descentralizada

Maiores competéncias | Artigo 270 - L Maior capacidade de | Ciclo orgamental nacional
para as Assembleias exercicio das | deve estaralinhado com as
Provinciais —  aprovar competéncias de | necessidades de
planos e orgamentos do representagao e | aprovagdo efectiva dos
Conselho Executivo fiscalizagdo planos e orgamentos
Provincial, demitir o provinciais, sem
Governador da Provincia, necessidade de andlise
exercer poder avaliagdo hierarquica
regulamentar préprio Capacidade técnica das
APs de analise dos planos e
orgamentos, fiscalizagdo
Criagdo dos orgdos de | Artigo270-0 Aprofundamento da | Necessidade de
governagao democracia a nivel local, | capacitagdo das
descentralizada distrital e exigéncia de maior | Assembleias para um
particularmente das representatividade dos | exercicio efectivo das suas

Assembleias Distritais,

cidaddos, capacidade de

aprovagao dos
instrumentos de
governagdao por Orgdos

eleitos, assim conferindo
maior legitimidade
democratica

Distritos deixam de estar
subordinados ao Governo
e ao Governador Provincial

competéncias.

Definigdo de
competéncias claras a este
nivel na aprovagao dos
instrumentos de
governagdo — como o0s
Programas de Governo,
Planos e Orgamentos
anuais e a sua relagdo com
os instrumentos
provinciais

Clarificar a relagdo entre os
governos provinciais e os
distritos, as relagbes entre
o Governador da Provincia
e os distritos e o ambito
dos planos provinciais X do
distrito

Maior grau de autonomia e
eleicdio dos odrgdos de
governagao distrital em
2024

Artigo 4 (lei 1/2018)

Cria-se mais um nivel com
eleicao directa dos
titulares dos seus oérgdos,
assim como autonomia.

RelagGes entre os
diferentes  drgaos de
governacdo local e o

Governo Central mudam

O que acontece aos
municipios e ao
gradualismo na
municipalizagdo - Conciliar
a criagdo das novas
autarquias locais com as
implicagdes de mais
autonomia dos distritos.
Definir o quadro de
relages
intergovernamentais,
tendo em conta o grau de
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Mudanga Constitucional

Artigo da CRM Alterado
ou acrescentado pela lei
1/2018

Implicagdes

QuestOes que precisam
ser reavaliadas

autonomia dos érgdos de

governagao
descentralizada e a
coabitagao com as
autarquias locais
Descentralizagdo fiscal Como os 6rgdos de Quadro de

governagao
descentralizada,
particularmente as
provincias e distritos terdo
0S recursos necessarios
para o desempenho das
suas competéncias,
resposta as demandas dos
cidaddos e prestagdo de
contas

descentralizagdo fiscal -
que base tributaria e
fontes de receitas, criagdo
da capacidade de
exploragdo do potencial de
receitas existente
Necessidade de definir um
quadro do sistema de
Administracdo Financeira
do Estado (SISTAFE)
compativel com maior
autonomia dos érgdos de
governagao
descentralizada provincial,
distrital e municipal

Como conciliar a
descentralizagdo fiscal
(competéncias), a
responsabilidade fiscal
(autonomia local e
equilibrio fiscal a nivel
macro) e responsabilidade
administrativa (prestagdo
de servicos) e politica
(resposta as demandas de
prestacdo de contas)
Responsabilizacdo
horizontal -  controlo
interno e externo
compativel com o novo
quadro de
responsabilidades e de
descentralizagdo fiscal

Conforme constatado, além dos pontos fortes e fracos do processo de descentralizagdo, as mudangas
recentemente introduzidas colocam grandes desafios a programas futuros. No entanto, antes da
apresentacdo da abordagem proposta para o PND, é pertinente apresentar a experiéncia de programas

passados, com enfoque nos implementados com apoio dos parceiros, e as ligdes aprendidas dos mesmos,
gue possam informar o desenho do instrumento supracitado.
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4. PROGRAMA DE DESCENTRALIZACAO COM APOIO DOS PARCEIROS E LICOES
APRENDIDAS

Os parceiros de cooperagdo participam nos esforcos pelo Govrno nos varios programas de
descentralizacdo, dentre os quais programas mais amplos de descentralizacdo, programas especificos de
desenvolvimento municipal, programas/projectos sectoriais com desdobramentos a nivel local e
programas mais direccionados a provincias especificas. Estes programas também oferecem
oportunidades de aprendizado decorrentes das licdes da sua implementacdo. Esta seccdo apresenta o
mapeamento dos programas e projectos, seguindo-se as licdes aprendidas.

4.1. Programas e Projectos Apoiados Pelos Parceiros

No levantamento feito dos programas de descentralizacdo recentemente terminados, em curso e/ou
planificados para iniciar num futuro préximo pelos parceiros, despontam os seguintes elementos que sdo
pertinentes para a reflexdo sobre o desenho do PND:

e Os programas mapeados sdo de catorze parceiros'®, sendo que cinco deles s3o multilaterais e 9
bilaterais.

e Verifica-se a tendéncia de concentracdo geografica da cooperacdo, havendo concentracdo de
parceiros em algumas provincias (Maputo, Cabo Delgado e Sofala) e municipios (Maputo e
Pemba) em detrimentos de outros. Gaza é a provincia com menos projectos na amostra, seguida
de Niassae Zambézia.

e Ha areas que despontam como recorrentes nos programas apoiados, nomeadamente a area de
infraestruturas urbanas, desenvolvimento urbano, gestao financeira, mudancas climaticas e apoio
a programas provinciais.

O quadro resumido, com os projectos e programas até aqui identificados, segue abaixo.

14 As duas agéncias alema3s da drea de cooperacio, KfW e GIZ, foram consideradas parceiros separados.
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institucional, estratégia de intervengdo, cobertura geografica, resultados previstos e contetudos prioritarios.

Quadro 4: Resumo dos projetos dos parceiros em curso e planificados, sua cobertura em termos de objetivos de desenvolvimento, enquadramento

Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
Infraestruturas 2017-22 Melhorar as condigdes | Municipal - | MOPHRH (AIAS) Melhoria das | Infraestruturas € 17 milhdes
verdes no da vida da populagdo | Beira (Sofala) condi¢bes de vida | urbanas, agua e
municipio da Beira da Beira, dos residentes do | saneamento,
particularmente 0s municipio e | construgdo de um
mais pobres do aumento das | parque ao longo do
assentamento receitas municipais, | Rio Chiveve,
informal do Goto e melhor governagao | estabelecimento de
garantir o local e apoio a Beira | uma administragdo
funcionamento na sua | do Parque
sustentdvel do parque transformagdo em
urbano verde ao longo polo econdémico
do Rio Chiveve local
Boa Governagao | 2019-21 Unidades Municipal MAEFP e Tribunal | Condi¢gbes para o | Descentralizacdo e | € 9.9
Financeira (parte administrativas distrital- Sofala | Administrativo reforgo da | processo de paz; | milhdes
Alemanha do Programa nacionais e locais — | Inhambane (TA) descentralizagao Governagdo
(GI1Z2) Descentralizagdo e incluindo da industria criadas, financeira nos
Financas Publicas extractiva — aplicam os Governagao municipios (receitas
em Mogambique) principios da  boa financeira proprias,
governacao financeira melhorada em | procurement,
e melhoram a municipios controlo interno);
prestacdo de servigos selecionados, o TA | Uso das receitas de
ao nivel local faz julgamento em | recursos naturais,
sectores Auditorias as contas
estratégicos, publicas,
informacao elaboracdo da
disponivel sobre a | Conta Geral do
transferéncia e uso | Estado

dos 2.75% das
receitas fiscais do
sector extractivo.
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
Descentralizagdo e | 2018-23 Apoiar o] pais, | Inhambane, MAEFP, MEF, Fortalecimento da | € 76.3
finangas publicas reforcando a | Sofala e | MIREME, gestdo financeira; | milhGes
em Mogambique descentralizagdo, as | Manica ANAMM, TA Aumento do
finangas publicas, as controlo e da
infraestruturas locais, transparéncia:
a responsabilidade, a reforco dos orgdos
transparéncia e a de fiscalizagdo;
governagao dos Financiamento da
recursos minerais e infraestrutura social
petroliferos para a e econdmica nos
reducdo da pobreza. municipios;
Aumento da
transparéncia e da
eficiéncia no sector
extractivo; Refor¢o
Alemanha dos prcN)cessos de
(KFW) aprovagdo e
acompanhamento
de projectos do
sector mineiro
(2 projectos) | 2012- Contribuir para o alivio | Inhambane, MAEFP. MEF, TA, | Melhoria das | Desenvolvimento € 37.3
PRODIA I el 2020 da pobreza e melhoria | Sofala e | ANE, DNA condi¢ées de vida | econémico local e | milhdes
(PRODIA | das condigdes de vida | Manica em municipios | Infraestruturas e
1) e2014- | em trés provincias do selecionados, Infraestruturas
2021 pais e cinco municipios governacgao local e | urbanas verdes
(PRODIA | em cada provincia, reforcado papel dos
) provendo municipios  como
infraestruturas e polos econbémicos
servigos locais
economicamente
relevantes e
sustentdveis para os
seus cidaddos
SDC PRODEM 2015-18 Fortalecer capacidade | Cabo Delgado, | MAEFP, MEF, | Maior Gestdo financeira, | € 20 milhdes
dos municipios para | Nampula, MOPHRH envolvimento dos | controlo social e

contribuirem para a

Niassa, Sofala e

cidad3dos na gestdo

participagao,
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
reducdo da pobreza | Zambézia (26 municipal e maior | mudangas
urbana e | municipios do prestacdo de | climaticas
desenvolvimento centro e norte contas, incluindo na
sustentavel dos | do pais) avaliagdo da
municipios, através da governagao
melhoria da gestdo e municipal pelos
prestacdo de servigos, cidaddos (usando o
resiliéncia  climatica, cartao de
controlo  social e pontuagdo e
participagao dos monitoria de
cidaddos controlo social)
Suécia PRODEM 2015- Participagdo cidada Idem idem idem idem SEK 60
2018 milhoes
Irlanda Apoio aos | 2012- Capacidade para | Niassa e | Governos das Gestdo de Finangas | € 20
programas 2018 prestacdo de servigos e | Inhambane Provincias de Plblicas, Agua e | milhdes
provinciais de | (ainda promogao da | (todos distritos | Inhambane e Saneamento,
Niassa e | em descentralizacdo das provincias) | Niassa saude, agricultura,
Inhambane curso) nutricao
Fortalecimento de | Em curso Provincias de | Direcgdo €420 mil+
Competéncias em Maputo e Cabo | Provincial de €420 mil
Planificacdo e Delgado Economia e
Finangas Publicas Finangas
para
a Gestdo
Descentralizada
Espanha Apoio ao | Emcurso Maputo Direccao Desenvolvimento € 400 mil
(Cooperagao desenvolvimento Provincial de agricola, gestdo de
bilateral agricola da Agricultura e recursos hidrico,
Andalucia) provincia de Seguranga produgao e
Maputo Alimentar produtividade
agricola
Fortalecimento das | Em curso Maputo Direcgao € 400 mil
capacidades Provincial de
institucionais e de Agricultura e
competéncias Seguranga
Alimentar
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
Técnicas para o
desenvolvimento
produtivo agricola
Melhoria da Maputo € 400 mil
produtividade e da
gestao sustentdvel
dos recursos
hidricos para uso
agricola
Apoio ao Governo | Por Maputo e Cabo € 400 mil +
Provincial na | iniciar Delgado € 400 mil
implementacdo
das reformas no
ambito da
descentralizagao
Sistema de | 2017-22 Melhorar os | Cidades de | MOPHRH-DNAAS, | Sistema de | Infraestruturas de | € 63.2
Drenagem de assentamentos Maputo e | Municipio de | drenagem drenagem, Milhées
Maputo informais Pemba — Maputo e AIAS construido, vias | reassentamentos
Desenvolvimento Melhorar a governagao urbanas
territorial através do pavimentadas e
fortalecimento espacos  publicos
institucional dos regenerados,
municipios de Pemba e reassentamentos
Maputo — planificacao em areas
Italia participativa, servicos urbanizadas e
municipais e infraestruturadas,
treinamento melhoradas
profissional capacidades de
gestao e

manutengao de
infraestruturas de
drenagem do
municipio de
Maputo e do AIAS

31




Documento de Base do Programa Nacional de Descentralizagdo - PND

Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
Particidade — | 2018-20 | Melhoraragovernagdo | Municipios de | Municipios de | Desenvolvidas Planificagdo €998.253
Gestao urbana territorial e os servicos | Maputo e | Maputo e Pemba | competéncias em | participativa,
sustentavel a partir do | Pemba planificacdo formacao
fortalecimento participativa, profissional,
institucional dos melhorado acesso | desenvolvimento
municipios de Maputo aos servicos de | de servigos socio-
e Pemba educacao, educacionais
melhoradas municipais
oportunidades de
emprego
PLATIP — | 2016-19 | Contribuir para a boa | Pemba, Cabo | FUNAE-MITADER, | Participacdo da | Capacitagdo da | €521.622
Planeamento governagao e o | Delgado MOPHRH-DNA cidadania sociedade civil para
integrado e desenvolvimento local acrescida, participagao,
participativo na sustentdvel através do sustentabilidade planeamento
cidade de Pemba fortalecimento do organizacional e | territorial
contributo das capacidades das | integrado,
Organizagoes da 0OSCs fortalecidas | governacdo eficaz
sociedade civil (OSCs) e incluindo a | do territério e o
das ALs na definicdo, elaboragao, desenvolvimento
realizagdo e monitoria implementagdo e | local no municipio,
de planos integrados monitoria de planos | em particular das
de desenvolvimento de areas degradadas,
Unido territorial desenvolvimento abordagem
Europeia local integrado; 2 | integrada,
Directrizes e | participativa,
instrumentos para | inclusiva e
o} Planeamento | multissectorial.
Territorial
Integrado
introduzidos e
difundidos; 3
Desenvolvimento
humano integral
melhorado e
consciéncia dos

direitos e deveres,
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
difundida em
beneficio dos
jovens e das
mulheres dos
bairros degradados
Apoio as reformas | 2019-22 | Melhorar as alocagdes | Nacional MEF, CEDSIF Melhorar acesso ao | Formagdo, gestdo | €3.5 milhGes
da Gestdo de orgamentais e a e-SISTAFE ao nivel | de finangas
Finangas Publicas eficiéncia na despesa desconcentrado, publicas, sistemas
(pate 1) publica formacgao em | de informagdo em
sistemas de gestdo | gestdo financeira
financeira e gestdo
de finangas publicas
aos distritos
Apoio as reformas | 2020-24 | Melhorar o regime de | Nacional MEF, CEDSIF Modalidades de | Assisténcia técnica | €1.2 milhdes
de Gestdo das Transferéncias Fiscais partilha das | e formagdo
Finangas Publicas Intergovernamentais transferéncias do
(parte 2) Estado aos niveis
subnacionais para
as despesas de
funcionamento e
de investimento
reformadas e
aplicadas
Avaliacdo PEFA dos | 2019-20 | N&o disponivel Nampula e | MAEFP, MEF, Avaliagdo  Gestdo | € 360.000
municipios de Tete CEDSIF das Financas a nivel
Nampula e Tete Municipal
Apoio a | 2018-23 ANAMM Refor¢o as € 700.000
Consolidacao da capacidades dos
Democracia em novos membros
Moc¢ambique para melhor
exercerem suas
fungdes de
representacao.

Fortalecimento da
ANAMM
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
Apoio a | 2020-25 Paz e reconciliagdo | Sofala, Manica | MITADER, MASA, | Crescente Governagao € 25 milhdes
consolidagdo  da nacional, e Tete MAEFP, MEF, | capacidade e | inclusiva em
paz em Descentralizagdo e MIC,  Governos | consciéncia dos | provincias
Moc¢ambique - desenvolvimento provinciais, actores  politicos, | selecionadas e
parte 1: econdmico local alguns municipios | administrativos e | distritos afectados
governagdo local e e distritos da sociedade civil | pelo conflito,
reabilitacao para a | melhorias dos
econdmica inicial implementagdo do | meios de vida nas
novo quadro de | comunidades rurais
descentralizagdo; e nos distritos
capacidades para | afectados pelo
adopgdo de formas | conflito, com foco
de planificagdo e | no jovens, melhores
orcamentacao e pessoas
inclusivas, vulneraveis
responsivos
sensiveis ao clima,
ao género em
comunidades e
distritos rurais,
conhecimento de
boas praticas sobre
governagao local
para a consolidagdo
da paz
Apoio a | 2020-25 N3o disponivel Sofala, Manica | MAEFP, MAE Ainda por definir Governacgao € 125
consolidagdo  da e Tete inclusiva — | milhdes
paz em elementos ainda
Moc¢ambique - por identificar
parte 2:
Descentralizacdo
Nampula Ainda | 2018-21 Promover o | Cidade de | Conselho Fortalecido o € 357.893
Mais Limpa desenvolvimento Nampula Autarquico de | contributo das
socioeconémico Nampula cidadis e dos
através de uma cidaddos, das

Organizagbes da
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
sociedade mais justa, Sociedade Civil e
inclusiva e tolerante. das Autoridades
Locais ao processo
de
desenvolvimento
local, boa
governagao e
promogao dos
direitos humanos e
da democracia.
Nossos Bairros: | 2019-21 | Promover o | Vila de Boane Conselho Fortalecido o €497.943
Projecto pela desenvolvimento Autarquico de | contributo das
salvaguarda do socioeconémico Boane cidadas e dos
meio, 0 acesso a através de uma cidaddos, das
agua potavel e a sociedade mais justa, Organizagbes  da
promogao do inclusiva e tolerante. Sociedade Civil e
desenvolvimento das Autoridades
socioeconémico no Locais ao processo
Municipio de de
Boane desenvolvimento
local, boa
governagao e
promogao dos
direitos humanos e
da democracia.
DECOR Pemba: | 2019-21 Idem Cidade de | Conselho Idem Desenvolvimento € 387.807
Desenvolvimento Pemba Autarquico de econdémico local
Comunitdrio Pemba
Resiliente na
Cidade de Pemba
Fortalecer as | 2019-21 | Promover o | Cidade de | Conselho Agua e | €492.312
competéncias do desenvolvimento Maputo Autarquico de saneamento,
Departamento de socioeconémico Maputo participacdo dos

Agua e
Saneamento (DAS)
e o papel dos

através de uma
sociedade mais justa,
inclusiva e tolerante.

cidaddos
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
cidaddos de
Maputo na
definicdo e
implementacdo de
planos para a
provisdao de
servicos de Agua,
Saneamento e
Drenagem
Banco Programa Cidades | 2012- Melhoria das receitas, | Maputo, Gaza, | MAEFP, MEF Melhoradas Gestdo financeira, | USD 120
Mundial e Mudangas | 2019 gestdo do uso da terra, | Inhambane, condi¢bes de vida | Reforgo das receitas | milhdes
Climaticas melhorar a resiliéncia | Sofala, Tete através de | locais, gestdo da
climatica nas cidades | Manica infraestruturas de | terra e do solo
de Maputo e Beira drenagem em | urbano,
Maputo e Beira; | infraestruturas para
reforgo a resiliéncia
institucional dos | climatica
municipios,
aumento das
receitas  proprias,
melhoria na gestdo
do uso da terra.
Capacitagdo  em | 2012- Insercdo de | Nacional INE, MAEFP, INGC Planeamento usD 62
Estatisticas 2022 planeamento espacial espacial milhdes
Nacionais e Dados (componente 3)
UN-Habitat Desenvolvimento 2017-18 Nacional
urbano sustentavel
e habitagdo
Programa de | 2013-18 Resiliéncia  climatica | Pemba,
Adaptacgao das infraestruturas | Mocimboa da
Costeira das urbanas e meios de | Praia, Nacala,
cidades vida Ilha de
Mogambique,

Quelimane e
Palma — Cabo
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
Delgado,
Nampula e
Zambézia
UNCDF Reforgar os ciclos | 2020- Melhorar a capacidade Governos locais Capital grants, | Nao

de planificacdo, | 2023 fiscal dos governos de Gestdo de finangas | disponivel

orgamentagdo e promoverem o publicas,

investimentos  a desenvolvimento governacao local

nivel local econdmico local

FMI Descentralizagdo Em curso | Descentralizagdo fiscal | Nacional MEF/MAEFP Assisténcia técnica | Nao
Fiscal e melhoria da gestdo para gestdo fiscal e | disponivel
orgcamental orcamental
USAID Intervengdes  na | Por Fortalecer os governos | Tete, Prestacao de | Nao
area da | iniciar subnacionais Zambézia, servicos nas areas | disponivel
descentralizagao Sofala, Cabo de educagdo, saude,
Delgado, WASH
Nampula,

Mobilize your City | Em curso | Desenvolver politicas e | Cidades de | Agéncia Nao
estratégias de curto, | Maputo e | Metropolitana de disponivel
médio e longo prazo | Matola Transportes  de
para a mobilidade Maputo
urbana sustentavel.

Avaliagdao PEFA A iniciar Fazer um diagndstico | Cidades de | Agéncia Francesa Nado
da gestdo financeira | Maputo e | de Assisténcia disponivel
destes dois municipios, | Matola Técnica/
numa l6gica de Conselhos

Franca melhoria e Autarquicos de
fortalecimento da Maputo e Matola
capacidade de gestao e
transparéncia
financeira.

African Smart | Ainiciar | Aprofundar o didlogo | Maputo e | Conselhos Reforgo dos | Ndo

Towns Network das politicas publicas | Matola Autarquicos de sistemas de | disponivel

(ASToN) urbanas em torno das Maputo e Matola finangas publicas e

iniciativas
implementadas e

servicos urbanos e
territoriais,
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Parceiro Projecto Periodo Objectivos de Cobertura Enquadramento Resultados Contetdos Orgcamento
Desenvolvimento geografica Institucional previstos prioritarios
preparar projectos a incluindo a

médio e longo prazo.

aquisicdo  ou
reforco  de um
sistema digital para
integrar a colecta a
gestdo de receitas
de impostos e taxas
municipais.

Fontes: Mapeamento dos Parceiros, Documentos dos Programas dos Parceiros (GIZ, KfW, FMI), Entrevistas com os Parceiros, Inputs dos Parceiros
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Algumas ilagdes gerais que se pode ter em relagdo ao padrao de apoio dos parceiros, principalmente no
gue concerne a concentracdo geografica e em certas areas, pode ser remetida ja ao problema
anteriormente identificado, mesmo nos Termos de Referéncia deste trabalho, de que a fraca coordenacgdo
e orientacdo acabam favorecendo essas tendéncias. Nas consultas também se apontou a falta de consulta
por parte dos parceiros como tendo um impacto negativo na distribuicdo dos apoios em termos de areas
prioritarias do Governo. No desenho do PND serd necessdrio encontrar-se formas adequadas de
integragdo e alinhamento dos programas/projectos dos parceiros a visdo que o Governo e o Pais tém
da descentralizagado. Estes elementos e as licdes aprendidas do apoio dos parceiros sdao apresentados na
proxima secgao.

4.2. Ligoes Aprendidas da Implementagao dos Programas dos Parceiros

A implementacdo dos varios instrumentos de descentralizagdo gerou um quadro de licdes que deve ser
capitalizado para o futuro PND. Neste ambito, esta seccdo passa em revista parte da experiéncia de
implementacdo dos programas e projectos de descentralizacdo, com destaque para os que tém o apoio
dos parceiros de cooperacao.

As ligdes sobre os programas implementados pelos parceiros cobrem elementos relacionados ao desenho
dos programas em si, as questdes de coordenacgdo da implementacdo das ac¢des de descentralizacdo, os
mecanismos de financiamento, a eficacia dos programas e a questao da sustentabilidade da capacitacao.
Relativamente a este ponto, a sua importancia se deve ao facto de muitos programas relacionados a
descentralizacdo terem uma forte componente de capacitacdo, dai que do rol das licdes aprendidas sobre
a sustentabilidade também esteja fortemente ligada a esta componente, embora ndo se esgote nela.

As licGes apresentadas nos assuntos que se destacaram como os mais importantes na discussdo sobre a
descentralizacdo, sdao baseadas numa amostra de programas apoiados pelos parceiros, que abarcam
programas de ambito nacional — como o Programa Nacional de Planificagdo e Financas Descentralizadas
(PNPFD), programas de apoio mais direcionados aos municipios, como o Programa de Desenvolvimento
Autarquico (PDA) , o Programa de Desenvolvimento Municipal (PRODEM), e programas de apoio mais
compreensivo as provincias, cobrindo varias dreas. A informa¢do dos documentos dos programas foi
complementada com as entrevistas aos varios intervenientes no processo de consultas feito para a
elaboracdo deste trabalho, que abarcou representantes do Governo Central, dos governos locais,
parceiros de cooperagdo e sociedade civil.

4.2.1. Coordenacgdo da descentralizagdo e alinhamento do apoio dos parceiros

O formato de enquadramento funcional da descentralizagdo toma varias formas nos diferentes sectores,
desde direc¢Oes a departamentos nos ministérios que se dedicam a questdo da descentralizagdo. Por
exemplo, o Ministério de Economia e Financas tem diferentes drgdos internos que lidam com a
descentralizacdo, como a Direccdo Nacional do Plano e Or¢camento, mas também o Centro de
Desenvolvimento de Sistemas de Informacdo Financeira (CEDSIF), responsavel pela gestdo do e-SISTAFE
e que agora se autonomizou mais com a sua transformacdo em instituto publico. No Ministério da Saude
(MISAU) uma Direcgdo nacional que trata dos assuntos das reformas no sector, entre eles a
descentralizagdo. No Ministério de Agricultura e Seguranga Alimentar (MASA), direc¢Ges estabelecem
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relagdes especificas com o nivel local. Por exemplo, a Direc¢do Nacional de Agricultura e Silvicultura tem
areas que estao descentralizadas, mas ao mesmo tempo existem outras que precisam de centralizacao,
como por exemplo, o controlo fitossanitario, sanidade animal e de sementes, devido a necessidade de
garantia de controlo de epidemias, o que requer uma relagdo mais directa com o nivel local.

Essa multiplicidade de érgaos que lidam com a descentralizagdo demanda uma coordenacao efectiva, que
deveria ter acontecido desde a criagdao do GIDE e do GIDA que, conforme apontado anteriormente, ndo
foram efectivos, razdo que igualmenete levou o Governo a desencadear um trabalho de revitalizacao,
operaionalizagdo e institucionaliza¢do do GIDE .

A falta de coordenacdo em alguns casos é apontada como tendo influenciado na forma como os parceiros
abordam a questdo da do apoio. Se num certo ministério as questdes que interessavam ao parceiro ndo
fossem bem acolhidas, este poderia recorrer a outro sector para canalizar o seu financiamento. Entre os
parceiros também ocorreram diferencas de abordagens e também problemas de coordenagdo que
acabaram afectando o curso dos programas de descentralizacdo. Esse foi o caso do PRODEM, que
enfrentou sérios problemas de coordenacdo entre os parceiros, o que ditou a saida de alguns parceiros
antes do tempo inicialmente previsto, assim como a sua ndo renovagdo para uma segunda fase, apesar
da pertinéncia das suas intervengdes.

Mas também existem boas experiéncias de coordenacdo do apoio da descentralizagcdo do passado que
foram apontadas no processo de consultas como oferecendo boas licdes sobre este tema. O exemplo
destacado é a abordagem do Programa Nacional de Finangas Descentralizadas (PNPFD), que foi
considerada muito boa, porque os diferentes parceiros apoiavam de acordo com as dreas definidas no
programa, mesmo que continuassem a financiar as suas areas de preferéncia. A ligdo que se pode disso
tirar é de que a existéncia de uma visdo partilhada e a coordenagdo dentro do governo é fundamental
para que os parceiros possam melhor canalizar o seu apoio de forma mais integrada.

Estes exemplos justificam a necessidade de se desenvolver um Programa compreensivo e com dreas bem
definidas, permitindo uma abordagem equilibrada, do ponto de vista geografico e sectorial, clarificando
a necessidade dos parceiros apoiarem as suas areas de interesse, ao mesmo tempo que também alinham
0 seu apoio com os programas de Governo e a visdo do pais em relacdo a descentralizacdo.

4.2.2. Programas de Apoio aos Governos Provinciais

Relativamente ao apoio as provincias, muitos parceiros apoiam as provincias dentro das areas de foco dos
seus programas nacionais, apenas uma parte destes apoia as provincias de forma mais ampla. Essa
amplitude também pode diferir, indo de um apoio a area de descentralizagdo como, por exemplo, a
Cooperacdo Alema as provincias de Inhambane, Manica e Sofala, que se estendem aos distritos e
municipios.

A outra forma de apoio é mais ampla e multissectorial, como é o caso da Irlanda, que tem um programa
de apoio as provincias de Inhambane e Niassa. A Holanda no passado também deu um apoio mais
focalizado a provincia de Nampula. Experiéncia da Dinamarca de apoio a Mogambique e particularmente
a uma provincia de forma multissectorial, no caso a provincia de Tete, se revelou uma abordagem muito
eficaz sob o ponto de vista de melhoria de criagdo de capacidade e de melhoria na prestacdo de servicos
publicos.
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A Dinamarca deu o seu apoio usando os sistemas de gestdo financeira do Pais, como o SISTAFE e o
respectivo sistema de aquisicoes. Este apoio permitiu reforcar a gestdo do Governo como um todo e
contribuiu para a efectiva descentralizacdo de algumas dreas diretamente apoiadas por este parceiro,
como a do meio ambiente e da nutri¢cdo. Alguns parceiros tendem estrategicamente a apoiar iniciativas
de descentralizacdo onde ja tém outros programas, de forma a potenciar o seu impacto e ter maiores
ganhos de eficiéncia. Esse é o caso da USAID, que nos préximos tempos deverd ter um programa de
descentralizacdo que também se relaciona estreitamente com as provincias onde tem outros programas,
como Zambézia, Nampula, Cabo Delgado e Sofala.

Relativamente a este ponto, como ligdo aprendida, pode-se dizer que os apoios sectoriais, combinados
a uma abordagem compreensiva de apoio a uma provincia, podem contribuir para uma efectiva
capacitagdo dos governos locais, assim como potenciar e efectivar a descentralizagdo de areas de
politicas especificas. A combinacdo de apoios sectoriais as iniciativas especificas de descentralizacdo pode
ter um efeito positivo na nesta Ultima drea e contribuir para colmatar uma das lacunas que foi apontada
anteriormente, que é a fraca ligacdo entre os instrumentos mais amplos de politicas e as politicas e
legislacdo sectorial ligadas a descentralizacdo, pelo que é uma abordagem a se recomendar.

4.2.3. Capacitagdo e sustentabilidade.

O Programa de Desenvolvimento Autdrquico (PDA) focalizou mais nos investimentos e ndo garantiu a
sustentabilidade dos investimentos feitos, a partir da criacdo da capacidade de forma a se gerir os
equipamentos e infraestruturas criadas. O PRODEM buscou mudar essa abordagem e focalizou no
desenvolvimento de capacidades. Mas ainda existe o problema de mobilidade dos técnicos nos
municipios, distritos e no sector publico em geral, incluindo o nivel central, que enfraquece a eficacia dos
programas de capacitagao. Sempre que muda o titular, ha uma mudanga significativa dos quadros. Isso
reduz a zero a manutengao da capacidade criada nos municipios, mesmo com apoio dos parceiros. Por
exemplo, entre 2017/18 a Associacdo Nacional dos Municipios de Mogambique (ANAMM) formou 90
técnicos em gestdo financeira e mais da metade dos mesmos ndo estdo nos sectores para os quais foram
formados. Isso contribuiu para fragilizar o papel da ANAMM ndo apenas como a entidade que capacitou
esses profissionais, mas também representa os municipios e faz advocacia pela sua capacita¢3o. °

O PNPFD enfrentou esse problema de mobilidade dos técnicos e de falta de retencao a nivel dos distritos.
Uma vez que os técnicos que tinham mais capacidades de gestdo acabam sendo absorvidos para
actividades de gestdo e em alguns casos acabaram ndo sendo absorvidos pelo governo apés o fim do
financiamento. A questdo da mobilidade chama atencdo a necessidade de se adoptar formas de criacdo
e retenc¢do da capacidade de recursos humanos, se devendo prestar uma particular atengao a estrutura
de incentivos existentes para a permanéncia desses mesmos técnicos, assim como a programacao
financeira do Governo de modo a reter a capacidade que esta sendo criada, seja a partir da devida
orcamentacao das despesas relativas a sua cobertura, assim como a adop¢do de uma politica mais
adequada de capacita¢do e mobilidade dos técnicos.

Um dos elementos apontados em relatérios de avaliacdo dos programas de descentralizacdo e no
processo de consultas como sendo crucial para a sustentabilidade da capacidade é o envolvimento dos
beneficidrios e do governo no processo de capacitagdo. Neste contexto, um relatdrio de avaliagdo do

15 Entrevista com a ANAMM.
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PRODEM?® indica que o futuro programa de capacitacdo terd mais ganhos se incluir a Associacdo dos
Municipios, assim como os departamentos técnicos dos ministérios e do nivel provincial, pois estes
representam um valor acrescentado na mobiliza¢cdo de recursos humanos e de conhecimento que podem
tornar a capacita¢cdo mais sustentavel.

A experiéncia do Banco Mundial na implementacdo do PPFD também traz elementos importantes para se
pensar a questdo da capacitacdo. Segundo o Banco, processos de criagao de capacidade a partir de uma
abordagem do “aprender a fazer” sdao mais eficazes, do que programas extensos de capacitacdo. A
experiéncia mostrou que paises que estdo num estagio inicial do seu processo de descentralizagdo, como
Mocambique, um processo de capacitacdo baseado no aprender fazendo, a partir da experimentacao, o
aprendizado pela experiéncia e a constante adaptacao, com foco na resolucdo de problemas identificados
vimento amplo de actores relevantes permite que os esforcos de

e definidos localmente, com envo
desenvolvimento sejam viaveis, legitimos, relevantes e suportaveis. No caso dos distritos, a experiéncia
do PNPFD a experiéncia de trabalhar com os conselhos consultivos e servicos distritais locais na
planificacdo e implementacdo de pequenos projectos de infraestruturas pode e traz desafios em si, mas
o exercicio de sua solucdo acaba criando a capacidade para enfrentar novos desafios e também aumenta
a legitimidade junto as populagdes rurais. Embora bons cursos de capacitagdo possam contribuir para a
criacdo de habilidades essenciais, a experiéncia de aprendizado no trabalho e com base em certas regras
e com a participacdo dos cidad3os se revela mais eficaz.

4.2.4. Sobre o desenho do Programa

Aponta-se a existéncia de uma tendéncia de padronizacao dos programas de apoio a descentralizacdo por
partes dos parceiros, que muitas vezes ndo deixam espago para a negocia¢do e ndo levam em conta as
particularidades das entidades apoiadas. Alguns parceiros sdo mais flexiveis que outros, mas no geral se
aponta a existéncia de falta de coordenacdo e baixa flexibilidade nas areas de apoio, o que leva a
sobreposicGes dos financiamentos em areas similares. O processo de aprendizado da implementagdo de
programas anteriores também é considerado fraco, o que faz com que cada projecto seja uma espécie de
reinicio, devido a fraca memaria institucional, ou a auséncia de um diagndstico consistente as entidades
apoiadas, particularmente aos municipios.

Também existem questdes relacionadas a actuagdo das organizacGes da sociedade civil, principalmente
ONGs na implementacdo de programas de descentralizagdo. Alguns governos provinciais se queixam de
nao serem consultados e informados sobre os programas a serem implementados nos seus territorios e
s6 tomam conhecimento dos mesmos quando se requer o seu parecer sobre as actividades de certas
organizagdes para efeitos de renovagao do seu registo. Algumas provincias, como Inhambane e Manica
institucionalizaram encontros de coordena¢ao com as organiza¢des da sociedade civil para poderem se
inteirar das suas actividades e integraram no conjunto das realizagdes da provincia, assim como
racionalizarem o uso dos recursos, para evitar duplica¢Ges. Esta abordagem ainda enfrenta algumas
resisténcias por parte de algumas organizacGes, que a podem ver como uma forma de controlo de suas
ac¢Bes pelo Governo. Seja como for, o contexto actual mostra a necessidade de desenho dos programas
de uma forma mais coordenada, devendo-se adoptar abordagens mais sensiveis ao contexto, envolver os

16 Weimer, Bernhard e Forquilha, Salvador (2018). Lessons Learned Analysis (LLA). PRAG 4th Intensive Mission, 16
May-1 June 2018.
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actores locais no processo de desenho e implementacado de programas de descentralizacdo e encontrar
formas de melhor racionalizar os recursos, integrando as contribuicdes do Governo, dos parceiros de
cooperacdo, dos beneficidrios e das organiza¢des da sociedade civil.

A experiéncia do PDA e do PNPFD neste dominio é de que combinar o envolvimento dos actores estatais
e nao estatais é crucial para o sucesso dos programas. Assim, um relatério da cooperagdo Suica sobre os
programas de governacao, baseado no apoio dado ao PDA e o PNPFD, nota que o controlo social pode
ser uma arma poderosa para incentivar os cidadaos e comunidades a participarem e envolvendo o
governo e a sociedade civil para a melhoria de servicos e a negociagdo com as autoridades locais. Tanto
o0 Governo como a sociedade civil enfrentam problemas de sustentabilidade devido a sua dependéncia
dos recursos externos. No entanto, a experiéncia com os comités de agua mostra que com poucos
recursos é possivel construir ligacGes fortes de autoria e prestacdo de contas que possam ser
sustentaveis.?”

Elementos adicionais sobre o desenho dos programas sdo trazidos pela experiéncia do PRODEM®,
nomeadamente:

e A necessidade se focalizar em areas técnicas chave de desenvolvimento municipal que possam ir
para além dos calendarios eleitorais.

e Distinguir e focalizar em diferentes categorias de governos locais (pequenos, pobres e remotos vs
grandes, ricos e acessiveis) importante no desenho e implementacdo de programas.

e Quanto mais realista, facil de entender, simples de gerir e transparente se mantiverem o desenho
e implementacdo do programa, maiores sdo as probabilidades de produzir os resultados
esperados.

e Mecanismos de financiamento baseados no desempenho reforcam o sentido de autoria
municipal, capacidade e criatividade e devem ser parte de qualquer programa voltado a apoiar
actividades de capacitagdo.

Finalmente, sobre a gestdo do programa, a experiéncia do PNPFD apresenta uma licdo adicional, que é
de que um quadro de monitoria e avaliagdo bem desenhado pode fornecer subsidios importantes as
unidades de planificacdo e gestdo financeira e para informar os programas e manuais de formacao.

4.2.5. Modalidades de financiamento externo e capacita¢@o institucional

No contexto da crise fiscal do Estado e da mudanca das modalidades de financiamento dos parceiros de
desenvolvimento, ha um substancial retorno a modalidade de financiamento mais directo, o que implica
na adopgdo de sistemas paralelos de gestdo financeira. As modalidades variam, havendo ainda parceiros
gue apoiam directamente o Governo usando os sistemas de gestdo financeira e prestacdo de contas,
como SISTAFE e o e-SISTAFE. O pais deu passos substanciais na melhoria e extensdo do seu sistema de
administragdo financeira, estando neste momento disseminado em todo os distritos.

17 Saxby, John (2014). Evaluation of SDC’s Governance Programming and Mainstreaming Mozambique, Mozambique
Country Case. Study Commissioned by the Corporate Controlling Division of the Swiss Agency for Development and
Cooperation (SDC).

18 Weimer e Forquilha, 2018.
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No que concerne aos municipios, o processo de criacdo de um sistema integrado de gestdo financeira
enfrentou barreiras legais e técnicas, mas que foram superadas e espera-se em breve que também
estejam integrados no Sistema de Administra¢do Financeira do Estado. Aqui existe a questdo do equilibrio
entre o risco fiduciario que alguns parceiros consideram alto no uso de sistemas do Governo e também a
guestdo da capacitacdo institucional, uma vez que a falta de uso de sistemas paralelos de gestao financeira
podem enfraquecer ou retardar a consolida¢do dos sistemas de gestdo financeira existente e, portanto, a
capacidade das instituicGes apoiadas.

No processo de consultas para a elaboracdo deste documento, este elemento foi apontado pelos
representantes entidades do Governo como preocupante para a consolidacdo dos ganhos obtidos na
gestdo de finangas publicas, tendo em conta que o pais ja tem um sistema consolidado que permite
melhor gestdo, controlo e presta¢do de contas na area financeira.

A licdo que se tira deste processo é de que as solugdes para a reduc¢ao do risco fiducidrio na gestao
financeira adoptadas apds a crise da divida podem ter contribuido para a continuacdo do apoio dos
parceiros, mas tém o risco de retardar a consolidacdo de capacidade na gestdo financeira. Deste modo,
devem ser encontradas formas de mitigar os riscos existentes sem comprometer a capacidade de gestdo
financeira das instituicdes publicas que estdo a ser capacitadas. Como recomendacgao, uma alternativa de
gestdo do risco fiducidrio é partir de uma andlise desse risco antes de se usar os sistemas existentes para
canalizar o financiamento. Neste momento, conforme se pode verificar na lista de programas apoiados
pelos parceiros, ha programas visando apoiar a realizacdo de avalia¢cdes de gestdo de financas publicas
(PEFA) nos municipios de Nampula, Tete (Unido Europeia) e Maputo e Matola (Cooperagdo Francesa). No
passado, os parceiros também realizaram avaliacGes similares em algumas provincias (dentre as quais
Cabo Delgado e Tete).

5. ELEMENTOS DE BASE PARA O PROGRAMA NACIONAL DE
DESCENTRALIZACAO

Esta seccao apresenta os elementos que devem fazer parte do PND, decorrentes do exercicio feito neste
Documento de Base, mais precisamente a revisdo documental e bibliografica e as consultas aos diferentes
intervenientes. Neste ambito, em linha com os Termos de Referéncia, serdo apresentados os seguintes
elementos:

a) A proposta de visdo do programa;

b) Os objectivos;

c) As linhas tematicas;

d) Abordagem do programa;

e) Os mecanismos de gestdo e implementacdo; e

f) A calendarizacdo do processo de elaboracdo do documento de base até a sua conclusdo e
aprovacao pelos 6rgaos competentes.

Alguns destes elementos poderdo ser revistos no processo do desenho do PND, que ser participativo e
deste exercicio alguns dos seus elementos estratégicos serao sujeitos a um debate e reflexdao mais amplos,
maiores que os que foram feitos no ambito deste documento.
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Antes de apresentacdo dos elementos do Programa, é importante clarificar os fundamentos sobre os
guais o mesmo deve-se baseia, que permitem entender o ambito da descentralizacdo, assim como o
contexto para um melhor entendimento da pertinéncia deste instrumento para o pais.

5.1. As Bases Para o Programa Nacional de Descentralizagao

O PND é um instrumento que abarca a descentralizacdo nas trés principais vertentes apresentadas
conceitualmente na primeira sec¢dao, nomeadamente, a politica, a administrativa e a fiscal.

A estes elementos conceituais, é pertinente acrescentar os aspectos contextuais do processo de
descentralizacdo em Mocambique, nomeadamente a necessidade de aprofundamento da democracia, a
consolidacdo da paz e reconciliacdo nacional e os desafios de combate a pobreza, em que a promocgao do
desenvolvimento econdmico local é de capital importancia.

Estes aspectos vao informar a abordagem do programa, a visao, os objectivos e as dreas tematicas.

Finalmente, um ultimo elemento, de natureza institucional, é pertinente no desenho da PND, que decorre
das vdrias estruturas governamentais criadas, que levam a necessidade de existéncia de um quadro de
relagBes intergovernamentais, de forma a se articular os diferentes niveis e formas institucionais de
governos. Isso se torna ainda mais importante levando em conta a natureza unitaria do Estado, que
permanece, num contexto de mudanca significativa do quadro de descentralizacdo.

5.2. Elementos Estratégicos
5.2.1. Viséo do PND

A Politica e Estratégia da Descentralizagdo (PED) tem uma visdo que poderia ser referéncia para o PND.
No entanto, a visdo da PED foi definida num contexto diferente do actual. Embora alguns dos seus
elementos ainda sejam relevantes, o ambito da revisdo do quadro legal e institucional da
descentralizacdo, a experiéncia histérica e da actual conjuntura — da consolidacdo da paz — indicam a
existéncia de elementos especificos e pertinentes ao contexto actual, que devem ser levados em conta
para a definicdo de uma visdao para o futuro PND, nomeadamente:

e O processo de consolidacdo da paz e reconciliagdo nacional

e A democratizagdo e participacao da sociedade, incluindo na vertente de controlo e prestagao de
contas social

e Qs desafios de desenvolvimento num contexto de uma economia que nos préximos tempos sera
dominada pelos recursos naturais como principal motor

e Os desafios de implementacdo do novo quadro, inicialmente operacionalizado a nivel provincial
e o seu desdobramento ao nivel distrital. Este quadro vai implicar em multiplas e complexas
relagdes intergovernamentais

e Os desafios, pontos fortes, fracos e licbes aprendidas no processo de descentralizagao, conforme
apresentado nas sec¢des anteriores

e Questdes transversais de criacdo de capacidade, género, mudancgas climaticas e direitos das
pessoas vulneraveis (criancas, pessoas com doencas crénicas, pessoas com deficiéncia).
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Deste modo, a visdo da descentralizacdo deve ser de tal forma que possam materializar um sistema de
governacao descentralizada capaz de dar conta dos problemas prementes de dambito politico, econdmico
e social de Mocambique.

No entanto, é importante ndo confundir a visdao do Programa Nacional de Descentralizagao (PND) com
a propria visdo da Descentralizagao que vira expressa na Politica a desenhar, uma vez que o PND é
apenas um instrumento de materializagcao da Politica que até ao momento se pode perceber subjacente
aos varios dispositivos legais ora aprovados.

Deste modo, a visdo do PND deve ser no sentido operacional, qual seja, a de criar as condicGes para uma
efectiva materializacdo da descentralizacdo, conforme definida na Constituicdo da Republica de
Mocambique, nos instrumentos de politica e na legislacdo pertinente. Assim, a Visdo do Programa
Nacional de Descentralizagdo é:

Um pais com um quadro legal, de politicas e de capacidades a nivel central e local
que materializa a descentralizac¢do e o desenvolvimento local como instrumentos
de consolidagdo da paz, da unidade nacional, da governagdo democrdtica e do
desenvolvimento humano.

5.2.2. Objectivos do PND

Desta visdo decorre o seguinte quadro de objectivos:

Objectivo geral:

A criacdo das capacidades necessarias para a materializacdo da descentralizagdo como veiculo de
promoc¢do da paz, democracia e desenvolvimento humano, através de um instrumento de
referéncia para os vdrios intervenientes na area, com vista a uma maior coeréncia,
complementaridade, coordenacdo, uso eficiente de recursos e eficacia das intervencdes da
descentralizagado.

Objectivos especificos

5.3.

Consolidacdo de um quadro de politicas publicas e institucional para a materializacdo da
descentralizagao;

Criacdo de capacidades aos niveis central e local para a efectiva descentralizagdo

Capacitacdo dos érgdos de governagdo descentralizada para o efectivo exercicio das suas fungdes
Fortalecimento da governacdo democratica descentralizada

Criacdo de um quadro geral para a coordenacado, gestdo, implementag¢ao, monitoria e avaliagdo e
financiamento do processo de descentralizagao;

Abordagem do Programa

Tendo em conta os elementos discutidos e apresentados ao longo do documento, nomeadamente o
qguadro legal e de politicas da descentralizacdo, as mudancas recentemente introduzidas, suas implicacGes
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e os elementos a levar em conta no futuro para uma efectiva descentralizagdo, os desafios e licbes
aprendidas na implementacdo dos programas de descentralizacdo, a abordagem proposta para o futuro
Programa Nacional de Descentralizacao, deve conter os seguintes elementos:

Uma visdo integrada, sensivel aos desafios que se colocam a governacdo no geral, aos programas
de longo prazo e de caracter nacional e a governacdo descentralizada e democratica em
particular. Neste contexto, o programa deve estar alinhado aos instrumentos nacionais e
internacionais de planificacdo e gestdo do Pais, como os Objectivos de Desenvolvimento
Sustentdvel, A Estratégia Nacional de Desenvolvimento (ENDE), o Plano Quinquenal do Governo
e Instrumentos Estratégicos Sectoriais e Territoriais (por exemplo, Provincias).

Um programa integrado, que articula a visdo geral e as visGes sectoriais no que concerne aos
elementos relacionados a descentralizacdo. Isto é, o Programa deve ser de caracter geral, mas
deve integrar as visdes, programas e instrumentos sectoriais que tém um cardcter estruturante e
transversal da descentralizacdo. Com isto, se espera que todas as acc¢bes pertinentes da
descentralizacdo sejam devidamente enquadradas no PND, para uma melhor implementacao e
acompanhamento, tendo em vista o alcance dos resultados estratégicos da descentralizagdo. No
entanto, o programa deve evitar entrar em questdes especificas dos mandatos sectoriais que ndo
tenham cardcter estruturante, deixando estas ac¢Oes para os proprios sectores, que delas melhor
podem se responsabilizar, dentro das suas competéncias.

Um programa cuja elaboracdo tenha sido participativa e sua aprovacao fruto da discussao aberta
e negociacdo entre os diferentes intervenientes — a classe politica (representada pelo legislativo),
0 governo, a sociedade civil (cidadaos) e os parceiros — para que seja o instrumento de consenso
para a implementagdo da descentralizagdo em Mogambique. Idealmente, deve ser um Programa
de Descentralizagdo do Pais (reflectindo a participacdo dos actores estatais e ndo estatais).

Um programa que apresenta uma abordagem do desenvolvimento econdmico local alinhada com
o processo de descentralizagdo em curso, que deve ser um elemento potenciador. Neste
contexto, a descentralizagdo deve criar as condigdes institucionais e do quadro de politicas
publicas e legal para as iniciativas da area e seja uma referéncia para as varias intervencoes tanto
do Governo como dos parceiros.

Um programa que possa estar aberto as licdes aprendidas e também a integra¢do de intervengdes
gue vao surgindo ao longo do percurso, de forma a ser sensivel aos desafios existentes na
materializa¢do da visdo da descentralizacdo, ela em si.

Um mecanismo de coordenacgdo eficaz, que combine a transversalidade da descentralizacdo, a
necessidade da coordenacao inter e multissectorial dentro das entidades do Estado e do Governo,
a participacao dos actores ndo estatais, com destaque para a sociedade civil e o sector privado,
assim como a necessaria capacidade técnica para informar as decisdes de gestdo.

Um mecanismo de gestdo e coordenacdo técnica com a devida capacidade para gerir um processo
complexo e informar as decisGes de coordenacdo e gestdo.
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5.4.

Uma abordagem de financiamento que possa resolver, ou pelo menos mitigar, o problema do
desequilibrio na disponibilidade dos recursos, no que concerne as dreas de tematicas e de
politicas, assim como a distribuicdo territorial e geografica, levando em conta o alinhamento com
as prioridades programaticas do pais na area de descentralizacdo.

Areas Tematicas

Com base no que foi discutido ao longo do texto, as dreas tematicas devem reflectir a prépria ideia de
descentralizagdo conceitualmente, as necessidades existentes no pais para um programa desta natureza
e também tendo em conta os desafios que ocorrem no processo de sua implementacdo, que
influenciaram nos seus resultados.

Assim, se propde a estruturacdo das accdes em oito dreas tematicas que seguem abaixo:

1.

Politicas, Reforma Legal e Administrativa do Quadro de Descentralizagdo, Relagoes
Intergovernamentais e Quadro Metodoldgico — referente a aspectos relacionados com o
alinhamento do quadro mais amplo da descentralizacdo como as politicas publicas (que inclui a
politica de descentralizacdo, que precisa ser revista para melhor responder aos desafios do
momento), a legislagdo, estruturacdo dos governos locais e organizacdo sectorial, definicdo de
padrdes técnico-metodoldgicos e mecanismos de relagdo entre o Governo Central e os érgaos de
governacdo descentralizada e relagdo entre estes 6rgdos, bem como a criacdo e/ou capacita¢do
de sistemas de gestdo (financeira, administrativa e programatica). E dentro deste quadro, por
exemplo, que se deve buscar formas de resolver a potencial descontinuidade entre as politicas,
programas e planos nacionais de desenvolvimento, de longo prazo e os instrumentos dos érgaos
de governacdo descentralizada e das autarquias, sujeitas aos ciclos eleitorais e potencialmente
dirigidos por partidos diferentes do Governo Central. A questdo que este instrumento quadro
deve resolver é como garantir que nas relagdes intergovernamentais ndao haja descontinuidade
na implementacdo dos intrumentos nacionais e de longo prazo;

Gestao de Recursos Humanos e Capacitagao institucional — esta componente deve lidar com as
atividades de capacitacdo e as abordagens para gera¢do de um continuo aprendizado e garantia
de sustentabilidade, buscando solugGes para superar os desafios desta area, como a mobilidade
atitude, cometimento das liderancgas e gestores e, conforme identificados nos relatérios e estudos
aqui apresentados incluindo a capacitacdo do aparelho administrativo em meios materiais e
equipamentos, tendo como foco a melhoria continua na prestagdo de servigos publicos;

Descentralizagdo Fiscal e finangas locais — que competéncias na tributagao, base tributdria,
capacidade para arrecadagao de receitas, mecanismos de divisdo do bolo fiscal, capacitacdo para
administracao tributaria e fiscal, orcamentacdo e gestdo orcamental, relacbes e integracdo com o
SISTAFE.

Controlo Interno e Externo — a componente de controlo interno deve estar mais virada para a
promocado da integridade publica, como o reforgo dos sistemas de gestao e prestagao de contas,
gue devem ser complementados com medidas de apoio ao controlo externo, para uma efectiva
fiscalizagdo da gestdo publica local. Parte deste refor¢o do controlo externo deve ser a nivel da
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provincia, mas precisamente através do reforgo da capacidade de fiscalizacdo do Executivo pelas
Assembleias Provinciais e gestao criteriosa dos recursos publicos pelos gestores;

5. Planeamento e ordenamento territorial — o foco serd na produgao e implementacdo de
instrumentos de ordenamento territorial (planos de uso da terra, planos de estrutura urbana,
planos de urbanizacdo geral e parcial entre outros), gestdo ambiental. Esta componente deve
focalizar apenas nos elementos estruturantes e deixar competéncias especificas no campo de
politicas para as areas especificas;

1. Prestagao de servigos publicos, Infra-estruturas e Desenvolvimento Econémico Local - esta area
tematica orienta-se para um enquadramento regulamentar e metodoldgico no que concerne a
iniciativas de investimentos planeamento em infra-estruturas e posturas para os sectores-chave
(estradas, drenagem e erosdo, dgua e saneamento, gestdo de residuos e mercados publicos,
edificagdes publicas, centros de salde, centros comunitarios...) e envolvimento do sector privado
na provisdao dos servicos e desenvolvimento local. Nesta area temadtica a existéncia de um
instrumento legal de divisdo de competéncias entre o Gverno e os 6rgdos de governacdo
descentralizada constitui um instrumento critico a considerar para facilitar interven¢des mais
claras e justificar a compementariedade dos érgaos.

6. Participagdo e controlo social — reforco dos mecanismos de participa¢do cidada, comunitaria e
da sociedade civil, incluindo capacitagdo das organizacGes de base comunitdria e dos féruns de
participacdo na definicdo de estratégias de desenvolvimento e no processo de planificacdo e
orcamentacado, gestdo, monitoria da sua implementacdo prestacdo de contas;

7. Questdes transversais — esta area vai lidar com questdes como género, inclusdo de grupos como
necessidades especificas (por exemplo, pessoas com deficiéncia) e de grupos vulneraveis
(criancas, idosos, portadoras de doencgas cronicas como HIV/SIDA), gestdo de riscos de desastres
naturais e as questdes de mudancas climaticas. A ideia é inserir esses elementos na abordagem
do programa como um todo e garantir que as diversas areas as levam em conta na sua
programagao.

5.5. A abrangéncia do Programa

O PND a desenhar ira encerrar ac¢oes devidamente escalonadas entre o nivel central e local. Aten¢do
especial serd dada as ac¢Ges de caracter transversal, para evitar interferir nos mandatos dos diferentes
drgdos, incluindo os de governacdo descentralizada, assim como sobrecarregar o préprio programa com
um esfor¢o consideravel e ineficiente de gestdo coordenagao e monitoria.

5.6. Mecanismos de Governagao e Gestao
O programa deve ter mecanismos de aprova¢do, implementagdo, coordenagdo e financiamento

compativeis e em resposta aos desafios identificados no estudo de base, cujos elementos seguem nas
proximas subsecgoes.
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5.6.1. Horizonte temporal e ImplementagGo

Para a obtencdo de resultados substanciais e materializacdo conveniente dos desafios aqui clocados,
recomenda-se que o PND tenha um horizonte temporal de dez anos com duas fases de cinco anos cada.
A primeira fase da sua implementacao deve coincidir com o ciclo de Governagado de 2020 a 2024. Deste
modo, O PND devera ser aprovado em tempo habil para ser enquadrado no Plano Quinquenal do Governo
2020-2024. No fim desta fase, o programa também podera incorporar as licdes aprendidas e os desafios
de inclusdo dos distritos como entidades autébnomas da governagao descentralizada. A implementacgado
do PND devera estar a cargo das entidades do Governo Central com implementagao responsavel também
pelas autarquias locais, 6rgaos de governagdao descentralizada, Secretario do Estado na Provincia,
organizacdes da sociedade civil, sector privado e outros actores que se revelarem importantes.

5.6.2. Coordenacgdo e Gestdo

Dada a natureza transversal da descentralizagcdo, a coordenacdo politica do PND estara a cargo do
Conselho de Ministros através da Comissdo Interministerial da Reforma da Administragdo Publica (CIRAP),
a ser apoiado pelo sector que superintende a area de descentralizacdo, que sera responsavel pela
coordenacdo técnica do processo de implementacdo do Programa, designadamente o MAFP Ainda no
ambito da Coordenacdo e Gestado, o forum de interligacdo permanente entre o nivel politico e técnico na
opeacionalizacdo do PND sera o GIDE.

5.6.3. Aprovagdo do Instrumento

OPD sera aprovado pelo Conselho de Ministros, observados os passos que serdo apresentados na proxima
secgao.

5.6.4. Financiamento

O financiamento do programa devera vir de fontes internas (orcamento do Estado) e externas (ajuda ao
desenvolvimento), sem descurar de outras formas ja existentes nos sectores que implementam iniciativas
de descentralizacdo.

Tendo em conta os problemas identificados das experiéncias de implementagdo de outros programas,
deve-se buscar formas para que o financiamento seja equilibrado em termos de areas tematicas e
geograficas.

5.7. Questoes Transitorias
Até a aprovacao do PND, estd em vigor o PORD, que constitui um instrumento provisorio ajustado para
incorporar os elementos de visdo aqui apresentados e alimenta a elaboragdo do Plano Econdmico e Social

de 2020. As ac¢des do PORD, ainda por implementar aquando da aprovacdo do PND, passardo para este
instrumento.
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6. PASSOS SUBSEQUENTES PARA A ELABORAGAO DO PROGRAMA NACIONAL DE
DESCENTRALIZAGAO

As principais actividades até a aprovac¢do do PND sdo enumeradas abaixo.

Quadro 5: Actividades, Produtos, Responsabilidades e Calendarizagdo do Processo de Elaboragao da PND

Actividade Subproduto Responsaveis Partes Interessadas a Prazo
sere consultadas
Termos de Referéncia Termos de Consultor MAEFP, 30 de Setembro
Elaborados Referéncia Ministérios/Sectores, de 2019
Parceiros

Concurso langado Anuncio MAEFP MAEFP 4 de Novembro
de 2019

Contratagdo dos consultores Consultoria MAEFP MAEFP, Parceiros 20 de Novembro
de 2019

Inicio dos trabalhos Contrato Consultores, MAEFP 01 de Dezembro

estabelecido

MAEFP

de 2019

Relatério Inicial e Metodologia

Metodologia do

Consultores

MAEFP, Grupo de

15 de Dezembro

Trabalho e Coordenagao de 2019
cronograma
Trabalho de Campo e Informacdo Consultores MAEFP, Sectores, Até 30 de Janeiro

Consultas

sistematizada

Parceiros, Sociedade
Civil

de 2020

Elaboragdo da Proposta do Draft PND Draft Consultores MAEFP, Sectores, Até 15 de
PND e do Plano de Pl Parceiros, Sociedade Fevereiro de
Implementagdo Civil 2020
Validagdo da proposta de PND Proposta de PND GIDE, Parceiros, MAEFP, Parceiros, Até 20 de
e Plano de Implementagao & Pl aprovada MAEFP Sociedade Civil Fevereiro de
(PND & PI) pelos 6rgdos de 2020
consulta (Governo + Parceiros
+ outros)
Aprovacgdo da Proposta do PND & PI Final , CIRAP, Conselho GIDE, MAEFP, CIRAP Até 29 de
PND e Plano de Aprovados de Ministros Fevereiro de
Implementagado pelo Governo Governo 2020
Inicio de Implementagao Actividades em MAEFP, Sectores, Todos 01 de Margo de
curso orgdos de 2020
governagao
descentralizada
Operacionalizagdo dos Accbes MAEEFP, MEF, Parceiros, Sociedade 15 de Margo de
mecanismos de coordenagdo coordenadas sectores Civil 2020
técnica e monitoria
Avaliacdo de Meio-termo Relatdrio de MAEFP/Consultore | Sectores, Parceiros, Junho de 2022
avaliagdo de s Sociedade Civil
Intermédia
Avaliacdo Final (da Fase 1) Relatério de MAEFP/Consultore | Sectores, Parceiros, Até Junho de

Actualizagdo do Programa
(fase 2)

Avaliacdo da Fase
1

S

Sociedade Civil

2024

MAEFP/Consultore
s

Sectores, Parceiros,
Sociedade Civil

Novembro 2024
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Nacional do Plano e Org¢amento/ | Jodo Malua, Técnico
Departamento de Orgédos Locais Anselmo Zimba, Assessor
Ozias Chimunuane, Assessor
Agéncia Americana de Desenvolvimento | Artur Chirindja, oficial de programas 15/07/2019
Internacional — USAID Ranca Tuba, Oficial de Programas
Ministério da Educagdo e Deenvolvimento | Benjamim Mangave, Assessor do | 16/07/2019
Humano, Gabinete Juridico Ministro
Ministério da Agricultura e Seguranca | Felix Paulo-Inspector-Geral 16/07/2019
Alimentar Delfino Vilissa - Director de Planificacdo e
Cooperacdo Internacional;
Daniel Massinga — Director do Gabinete
Juridico; Gabriel Paposseco — Director
Nacional Adjunto da Agricultura e
Silvicultura;  Martina  Machava -
Departamento de Recursos Humanos,
Sofia Manussa - Departamento de
Anélise Econdmica e Politicas; Lidia
Machatine —  Departamento de
Planificagao.
Ministério da  Terra, Ambiente e | Olegario Banze, Director Nacional 16/07/2019
Desenvolvimento Rural, Direc¢do Nacional | Kenneth Mabjaia, Chefe do
de Desenvolvimento Rural Departamento de Finangas Rurais
Anisio Chemane, Chefe de Reparti¢do
Ministério da  Terra, Ambiente e | Adérito Wetela, Director 26/07/2019
Desenvolvimento Rural, Direc¢do Nacional | Equipa da DINAT
de Administragdo Territorial (DINAT)
Fundo de Estradas Francisco Alvaro, Relagdes Externas 17/07/2019
Soénia Mondlane, Assessora Juridica
Irene Simdes, Directora do Plano
Ministério de Industria e Comércio, Direcgdo | Nicolau Sululu, Director Nacional 17/07/2019
Nacional de Desenvolvimento e Apoio ao | Georgina Marques, Técnica
Sector Privado, Departamento de Estatistica | Fabido Faquissone, Técnico
e Gabinete Juridico Ascensao Machel, Assessor
Cardoso Comboio, Chefe do | 19/07/2019
Departamento de Planificacdo e
Estatistica
Dito Nhantumbo, Gabinete Juridico
Ministério de Obras Publicas, Habitacdo e | Sofia dos Santos, Directora Nacional 18/07/2019

Recursos Hidricos, Direccdo Nacional de
Construcgao e Urbanizagao

Inacio Tesoura, Técnico
Fernando Cossa, Direccao Nacional de
Planificacdo e Cooperacdo
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ENTIDADES

PESSOAS E FUNGOES

DATA

Assembleia da Republica

Lucas Chomera, Deputado e Presidente
da 42 Comissao

18/07/2019

Conselho Autarquico da Cidade de Maputo

Eduardo Nguenha, Vereador de
Finangas

18/07/2019

Tribunal Administrativo (TA)

Ana Maela, Secretaria Geral

Custddio Fernando, Assessor do
Presidente do TA

Moisés Amaral, Contador-Geral
Denise Mucambe, Contadora-Geral do
Visto

Ivan Estajo, Contador-Geral Adjunto

19/07/2019

Centro de Desenvolvimento de Sistemas de
Informacgao Financeira (CEDSIF)

Jacinto Muchine, Director-Geral Adjunto
Tricamo Taju, Director-Geral Adjunto
Sebastido Balate, Gestor do Susbsistema
de Planificacdo e Orcamentacdo,

Afonso Gule, Chefe de Divisdo de
Organizacdo e Comunicacdo das
Reformas

Marcelino Chemane, Técnico,

Lidio Chouane, Técnico

23/07/2019

Associa¢do Nacional dos Municipios de
Mogambique (ANAMM)

Abel Manhique, Secretario-Geral
Interino

Onofre Muianga, Financas Publicas
Municipais

24/07/2019

Ministério da Saude

Norton Pinto, Director de Recursos
Humanos

Marina Karagianis, Directora de
Palnificacdo e Cooperacdo

Célia Gongalves, Assessora da Ministra
para a Area de Refortma

Dalmasia Cossa, Assessora Juridica

25/07/2019

Unido Europeia

Geert Anckaert,
Mahomed Muriargy, Gestor de
Programas

26/07/2019

Embaixada da Republica Federal da
Alemanha

Ingmar Kreisi, Chefe-Adjunto de Missao
Katharina Huebner, GIZ, Directora do
Programa Boa Governacgao Financeira

06/08/2019

Provincias e Distritos

Governo da Provincia de Manica

Francisca Maluana, Secretaria
Permanente

08/07/2019

Governo do Distrito de Manica

Carlos Malia, Administrador

08/07/2019

Assembleia Provincial de Manica

Rosita Lubrino, Presidente
12 Vice-Presidente
Manuel Macocove, 22 Vice-Presidente

09/07/2019
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ENTIDADES

PESSOAS E FUNGOES

DATA

Sociedade Civil da Provincia de Manica

Encontro realizado nas instalagdes da
Magariro

09/07/2019

Governo do Distrito de Nicoadala

Ribeiro Fernando, Secretario
Permanente

11/07/2019

Governo da Provincia da Zambézia

Julio Mendes, Secretario Permanente

Sociedade Civil da Provincia da Zambézia

Encontro realizado nas instalagdes da
Casa do Cidadao

11/07/2019

Assembleia Provincial da Zambézia

Betinho Jodo Jaime, Presidente

12/07/2019

Governo da Provincia de Maputo

Claudina Mazalo, Secretaria Permanente
Paulino Naife, Director-Adjunto de
Economia e Finangas

Octavio Chicoco, Director das Obras
Publicas, Habitacdo e Recursos Hidricos
Antonio Ndlhate, Chefe do
Departamento de Planificacdo e Apoio
Institucional

Ilda Langa, Chefe do Departamento da
Funcdo Publica

Jaime Sambo, Departamento de
Administragdo Territorial e Autarquica

24/07/2019

Sociedade Civil da Provincia de Maputo,

José Dias, Sociedade Aberta,
coordenacdo do Observatdrio Provincial
do Desenvolvimento

Presidente da Plataforma Distrital de
Namaacha

Presidente da Plataforma Distrital de
Boane

Presidente da Plataforma Distrital de
Moamba

Presidente da Plataforma Distrital de
Matola

Presidente da Plataforma Distrital de
Marracuene

Presidente da Plataforma Distrital de
Magude

25/07/2019

Assembleia Provincial de Maputo

Jodo Matola, Presidente

29/07/2019

Maputo, 30 de Setembro de 2019
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