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Resumo Executivo

Os municipios foram instituidos por lei, em Mocambique, em 1997 e as elei¢des locais
decorreram pela primeira vez em 1998. Este processo decorreu no quadro das
transformacdes politicas assistidas depois da assinatura dos acordos de paz. A maioria
dos municipios herdou do colonialismo e do governo central estruturas frageis e
disfuncionais de sistemas. Decorrente deste contexto, o primeiro mandato (1998-2002)
registou pouco progresso na sua transformacéo da gestdo municipais. No entanto, durante
0 segundo mandato (2003-2008), verificaram-se consideraveis melhorias, a medida em
que 0s municipios comecaram a aprender a lidar com os desafios da governagéo local e
com alguns dos esforgos para alargamento das oportunidades para prestacdo de servicos.
No fim da primeira década de municipalizacdo, a maioria das autarquias conseguiu, em
certa medida, reorganizar-se e algumas empreenderam iniciativas que comegaram a dar
resultados. H& no entanto ainda um longo caminho a percorrer, antes de as autarquias se
consolidarem ao ponto de conseguirem fornecer servicos locais de qualidade em resposta
a uma procura crescente. Ha o risco de que o ritmo de desenvolvimento das capacidades
técnicas e financeiras municipais venha a ser ultrapassada pelo crescimento da populacéo
municipal e pela transferéncia de responsabilidades acrescidas. As instituicdes do
governo central e a Associa¢do Nacional de Municipios de Mocambique (ANAMM)
precisam de reforcar a capacidade dos municipios assegurando que estes desempenharem
0 seu papel potencialmente decisivo para melhorar as condic@es de vida, estimular o
crescimento e consolidar uma democracia em Mogambique.

De 1997 a 2008: Resultados

Os municipios estdo a crescer em numero e dimens&o. De acordo com as Nagdes
Unidas, Mocambique tem uma das maiores populacdes urbanas na Africa Oriental, com
36% e prevé-se que venha a crescer para 60% até 2030. De acordo com dados do
Recenseamento Geral da Populacdo e Habitacdo de 2007, Mocambiqgue regista um rapido
crescimento urbano (3,03%) e um rapido crescimento autarquico (2,84%). Estes niveis de
crescimento superam o crescimento nacional e rural. Além disso, os dados deste
crescimento negam uma variabilidade substancial, pois 07 municipios cresceram mais de
10% e outros 5 entre 5-10%. Contudo, pelo menos 03 municipios apresentaram um
crescimento de menos de 0,5% (ver Figura 1). O numero de municipios aumentou de 33
em 1997 para 43 em 2008. Na auséncia de um planeamento urbano adequado, este ritmo
acelerado de crescimento terd como resultado, em certas autarquias, a expansao de
bairros informais.
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Figura 1. Taxa de crescimento anual da populacdo municipal 1997-2007
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Fonte: Estimativas do autor com base em dados dos Recenseamentos de 1997 e 2007.

As responsabilidades autarquicas estdo a aumentar e o pais esté a atravessar um
processo assimétrico de descentralizacdo. As atribuicdes das autarquias estdo a
aumentar passando, de fornecedores de servicos locais, como 0s parques, estradas,
seguranca publica, iluminacgdo publica, policiamento municipal e residuos sélidos, entre
outros, a assumir a responsabilidade de complexos servi¢os sociais, incluindo alguns
aspectos da educacdo e da saude — tal como determina o Decreto 33/3006. No entanto, o
aumento da procura de servicos ndo tem sido acompanhado por uma expansao do
emprego, das actividades da economia formal e das receitas. Em Mocambique, cerca de
70% do PIB sdo produzidos pelos sectores da indUstrias e dos servigos, na sua maioria
localizados em zonas urbanas, mas a pobreza urbana mantém-se elevada e no periodo
1996/97 a 2002/03 (aquele para o qual existem dados mais recentes), ndo decresceu téo
rapidamente como a pobreza rural. H4 também uma consideravel varia¢do de crescimento
e pobreza dentro dos limites municipais e entre as zonas urbanas, periurbanas e rurais.

Os municipios tém um papel a desempenhar na reducéo da pobreza e na promogao
do investimento. Entre outros factores, reducdo da pobreza urbana esta relacionada, com
0 acesso a terra, servicos, empregos e alimentacio. As autarquias cabe o papel principal
na regularizagédo da posse da terra e na sistematizagdo dos mercados de terra, em grande
medida corruptos, factores que s@o reconhecidos internacionalmente como fundamentais
para a canalizacdo de investimentos e poupangas para que os pobres acedam a bens.
Iniciativas agricolas, urbanas e periurbanas, para que haja garantia de alimentos e criacdo
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de emprego, podem ser apoiadas por um eficaz planeamento urbano e direitos de uso da
terra, bem como para alguns servicos de apoio especificos. As autarquias podem
contribuir para um clima de investimento mais atraente e para a criagédo de emprego,
atraves de uma gama de instrumentos, incluindo investimentos em infra-estruturas fisicas
de importéncia crucial (p. ex. estradas urbanas), reducdo da burocracia (p. ex. licencas
para funcionamento de negocios) e a prestacdo de servicos publicos através de parcerias
publico-privadas.

As autarquias sdo importantes para a consolidacio da democracia. As autarquias séo
a unica forma de governo local eleito em Mocambique e, como tal, a sua credibilidade
junto dos cidaddos é fundamental para a consolidacao e institucionalizacdo de uma boa
governacao e democracia no pais. Elas tém também um papel a desempenhar, quer
assumindo e aprofundando o empenhamento nos processos formais da governacao, quer
dando aos pobres maior capacidade de representacdo, para terem voz e oportunidades de
acesso através de uma maior participacdo em actividades de planeamento e orcamento.

As Licdes dos Primeiros Dez Anos. Os municipios criados em 1998 herdaram uma
estrutura organizativa extremamente fraca e infra-estruturas que na generalidade nao
tinham recebido manutencdo ou melhoramentos desde a era colonial. Herdaram também
uma base de tributacdo autarquica muito limitada, com registos de propriedade
desactualizados ou inexistentes e sem que existisse uma cultura de pagamento de taxas,
impostos e multas. Nao obstante este ponto de partida negativo, varias autarquias tém
conseguido ultrapassar alguns dos seus desafios organizacionais e alcancgado resultados
positivos na prestacao de servicos, particularmente no mais recente mandato. Ha no
entanto grandes limitacGes em todas as areas da prestacdo de servicos, conjugado com o
rapido aumento da procura que resulta de uma crescente populag¢do urbana. “Urbano” e
“municipal” ndo sdo sindnimos em Mog¢ambique e os limites municipais englobam
frequentemente uma mescla de densas zonas urbanas, areas periurbanas e espacos rurais.
Esta situacdo levanta ainda mais desafios as equipas de gestdo autarquica, pois 0s
servigos prioritarios e os modelos da prestacdo de servicos, podem variar
consideravelmente nestes diversos espacos. Entretanto, tém-se verificado alguns notaveis
esforcos e éxitos ao longo destes primeiros dez anos.

Caixa 1. Alguns Exemplos de Boas Praticas Municipais nos Primeiros 10 anos

1. Melhoramentos na Gestdo Financeira

O Municipio da Cidade da Beira instituiu um sistema simplificado de gestdo financeira. Melhorou também
a colecta de receitas dos mercados, tal como acontece também com Montepuez. A Cidade de Maputo
aumentou as receitas proprias 55%, em 2 anos. Pelo menos 20 autarquias participaram em programas de
formacéo apoiados pelo TA, IGF e parceiros de desenvolvimento, sobre gestdo financeira e contas,
incluindo a preparacdo dos relatérios financeiros anuais autarquicos que séo exigidos pelo TA.

2. Planeamento e Orcamentos Participativos e Fiscalizacédo pelos Cidadaos

Dondo, Maputo e Montepuez tém tido algumas experiéncias positivas em planeamento e or¢camentos
participativos, com apoio de parceiros externos. Ha também algumas excelentes iniciativas que podem ser
vistas no municipio da Cidade de Maputo, Nacala, Gurué, Chimoio e Vilanculos, destinadas a aumentar a
transparéncia e combater a corrupgdo. Em Montepuez e Dondo, a radio comunitaria tem sido utilizada para
educacdo civica e para divulgar as actividades municipais. A maioria destas iniciativas sdo muito recentes,
dai ndo devem serem consideradas como institucionalizadas. A Cidade de Maputo esta actualmente a
implementar a sua terceira “Avaliagdo pelos Cidaddos” (Citizen Report Cards) efectuada por
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investigadores independentes e langou também o seu programa de orgamento participativo.

3. Requalificacdo Urbana

Tém sido empreendidos com sucesso projectos-piloto no Bairro Josina Machel em Manica, Bairro
Mafariha no Dondo e em Marromeu, desenvolvendo boas praticas ja iniciadas nos municipios de Maputo
(Maxaquene) e Nacala, mas torna-se agora necessario incrementar estas experiéncias.

4. Gestdo de Residuos Solidos

A cidade de Maputo introduziu, com sucesso, contratos de recolha primaria de residuos sélidos, que
consiste na recolha porta-a-porta ou em pontos pré-seleccionados num bairro, utilizando carrogas ou
tractores. Recentemente foram assinados contratos de recolha secundaria com operadores privados. A taxa
de recolha de residuos solidos, que é debitada na forma de sobretaxa na factura da electricidade,
administrada pela Empresa de Electricidade (EdM), tem tido bastante sucesso e outras cidades estdo a
seguir este exemplo. Maputo considera que o seu sistema de recolha de residuos sélidos sera totalmente
sustentavel em 2012.

5. PPPs e modelos alternativas de prestacdo de servi¢os

As autarquias tém estabelecido parcerias para projectos sociais com empresas locais, incluindo uma fabrica
de aclcar na Manhiga, empresas de processamento de éleo de coco em Maxixe, de dguas minerais em
Manica e uma empresa de cimento no Dondo. O Municipio de Maputo instituiu um departamento para
Parcerias Publico-Privadas e j& assinou 12 contratos no total de mais de 7 milhdes de délares em
investimentos, e estdo a ser negociados novos contratos num valor de mais de 50 milhdes de dolares.

6. Melhoramento de infra-estruturas de mercados

Até a data, um dos investimentos mais visiveis feitos pelos municipios tem sido em infra-estruturas de
mercados, incluindo Marromeu, Beira, Manica, Montepuez, llha de Mogambique, Dondo e Chékwe, entre
outros.

7. Ambiente

Montepuez tem feito intervencdes para proteger as zonas mais sujeitas a inundacdes e para evitar a erosao
das colinas, através do plantio de arvores e da constru¢do de uma grande vala para escoar as aguas pluviais,
envolvendo directamente as comunidades potencialmente afectadas. Maputo construiu uma nova Avenida
Sebastido Mabote com um elevado nivel de precau¢fes ambientais e sociais, seguindo uma estratégia muito
rigorosa de consulta e participacdo das comunidades afectadas e beneficiarias.

Licdes da Primeira Década: Desafios
Uma das principais dificuldades com que os municipios se defrontam é o imperfeito
enquadramento politico, juridico e legal

(i) As responsabilidades funcionais continuam pouco claras em algumas areas. O
enquadramento juridico global dos municipios esta definido no Pacote de Legislacao
Autérquica promulgado em 1997 e reformulado em 2007 e 2008. Algumas destas leis
estdo ainda a ser revistas. Embora tenham sido tomadas algumas medidas para esclarecer
ambiguidades no pacote original, continuar a haver falta de clareza quanto as actuais
responsabilidades das autarquias e em particular no que diz respeito as atribuicées, que
séo, ou pouco claras, ou criam responsabilidades paralelas. Uma segunda categoria de
responsabilidades autarquicas inclui as que estdo em processo de serem transferidas para
0s municipios ao abrigo do Decreto n.° 33/06, abrangendo principalmente os servigos de
salde e educacdo priméria. Prevé-se que, no decurso dos proximos anos, este seja um dos
principais enfoques da politica e das reformas autarquicas. No entanto, ndo esta ainda
totalmente elaborada uma estratégia com critérios e metodologias claras para a
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transferéncia de funcGes do Estado para as autarquias, incluindo a transferéncia ou a
criacdo dos recursos financeiros, humanos e materiais necessarios para garantir a
viabilidade dos servicos, uma vez assumidos pelos municipios. Esta situacao € ainda
agravada pela tendéncia de Mocambique para uma elevada centralizacdo do sistema
politico e auséncia de um veiculo que expresse os desafios das autarquias de forma
coordenada, assim como, do limitado papel que os municipios tém desempenhar nos
debates nacionais sobre a reforma do sector publica e sobre a pobreza, entre outros. Os
ministérios do governo central estdo mais habituados a lidar com os governos provinciais
e distritais, que politica e estruturalmente lhes sdo mais proximos. Muitos outros aspectos
da estratégia politica para a descentralizacdo continuam pouco claros e resta saber se
serdo adequadamente resolvidos através da politica e estratégia de descentralizacao cuja
conclusdo esta prevista para meados de 2009.

(if) Apesar do gradualismo ser um principio essencial da reforma autarquica, tem
havido escassa transparéncia no processo para a seleccdo de novos municipios. A
base técnica para selec¢do de novas autarquias e expansdo do sistema de poder local ndo
esta definida numa metodologia clara e replicavel, que estabeleceria normas e objectivos
para a criacdo de novos municipios. Do mesmo modo, as bases técnicas, os critérios e 0s
procedimentos para a alteracdo dos limites municipais, também néo estdo claros. Além
disso, a falta de uma dimensao territorial para eleicdo e representacdo dos membros das
Assembleias Municipais, parece enfraquecer a responsividade e o sentido de
responsabilizacdo dentro da municipalidade.

Ha& constrangimentos sistémicos subjacentes que continuam a limitar as capacidades
das autarquias para transformarem o espaco urbano. Os municipios sdo organiza¢tes
complexas multissectoriais e a sua capacidade de agir, em qualquer sector, é fortemente
influenciada pelo peso de uma série de elementos ligados a dindmica e natureza do
sistema. Estes constrangimentos manifestam-se particularmente nas seguintes areas:
governacdo, planeamento, finangas, desenvolvimento organizacional e recursos humanos.

(i) No Indice de Governacdo das Nacbes Unidas, os municipios de Mocambique tém
pontua¢do de média a baixa. Este indice combina 25 variaveis em 4 dimens@es para
medir eficécia, equidade, participacdo e responsabilizacdo. Embora os municipios
avaliados tenham tido bons resultados em eficécia, o que indica que geriam 0s seus tdo
limitados recursos relativamente bem, a pontuacdo nas restantes trés dimensées foi baixa,
mas com tendéncia para melhorar. A limitada presenca de mulheres em posi¢oes de
destaque nas autarquias, a limitada adopgéo de politicas pré-pobres, a baixa participagdo
nas elei¢Bes autarquicas, os reduzidos mecanismos de participacédo publica e a fraca
interligacdo com organizagOes da sociedade civil (OSC), resultaram em pontuagdes
baixas ou medias, respectivamente para equidade e participacdo. Contudo se verifica
algumas melhorias e iniciativas notaveis. Do mesmo modo, a responsabilizagdo tem nota
baixa mas esta a melhorar, com a publicacéo de propostas, orcamentos, contas publicas
ndo regulares e um uso limitado de mecanismos instituidos anti-corrupcao.
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(if) O planeamento estratégico, territorial e operacional esta entre as areas mais
importantes e simultaneamente das mais dificeis areas que as autarquias devem
aprofundar, desenvolver e implementar. Até ao presente, tem havido uma visao
limitada de estratégia de ordenamento de espaco para o desenvolvimento urbano e
prestacdo de servigos na maioria dos municipios, em particular entre areas urbanas e
periurbanas. Este factor tem sido agravado pela falta de coordenacgéo entre autarquias e
distritos, e entre o governo central, as autarquias e os departamentos sectoriais
provinciais. O Plano Anual tem sido geralmente baseado nos orgamentos de anos
anteriores, utilizando como orientacdo as plataformas eleitorais, ao em vez de serem
elaborados com base num processo de planeamento estratégico, financeiro e territorial
mais metodoldgico. A nova Lei de Ordenamento do Territério (Lei 19/2007) atribui a
principal responsabilidade do ordenamento as autarquias e cria oportunidades para
acelerar o desenvolvimento do espaco urbano através de investimentos estruturantes e de
uma maior seguranca nas concessdes e Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra
(DUAT). No entanto, a maioria das autarquias ndo esta actualmente preparada para
implementar plenamente os Planos de Estrutura Urbana, incluindo a concesséo de
Direitos de Uso e Aproveitamento da Terra com base num planeamento espacial.

(iif) As finangas municipais sdo débeis e condicionadas pela lei. Entretanto, para 0s
préximos momentos, existem oportunidades para as autarquias aumentarem
significativamente as suas receitas. Os orcamentos municipais orcam os 12 délares per
capita (em comparacao com 23 dolares na Tanzania, por exemplo). As receitas proprias
estdo subaproveitadas, especialmente no que respeita ao imposto predial autarquico
(IPRA), nas autarquias de maiores dimensdes, ndo obstante as limitacGes legais
relacionadas com o alargamento da base de tributaria. (p. ex. isen¢bes para novas
propriedades por periodos de 5 anos). Todas as autarquias podem aumentar as suas
receitas derivadas de taxas internas, e algumas delas deram grandes progressos
resultantes das taxas de gestdo de mercados e de residuos sélidos. A nova lei fiscal (Lei
01/08) da as autarquias um controlo total sobre taxas de transferéncia de propriedade e
taxas sobre veiculos, embora as implicacdes financeiras e administrativas sejam onerosas.
As transferéncias intergovernamentais sdo muito limitadas. No seu conjunto, somam
menos de 1 por cento do total da receita do pais (e com um limite de 1,5%) e a criacdo de
novos municipios reduzira os montantes ainda mais. Por outro lado, ainda que a ajuda ao
desenvolvimento seja importante para as autarquias, esta ndo € uma fonte estavel ou
sustentavel de financiamento e as autarquias ndo sdo geralmente chamadas a participar ou
devidamente consultadas sobre projectos financiados pela ajuda, quando néo sao elas a
agéncia implementadora. Ha que notar também que os sistemas de gestao financeira sdo
geralmente fracos e fragmentados e dificultam os esforgos das autarquias para planear,
executar e controlar os seus orgamentos de um modo eficaz e integrado.

(iv) As estruturas organizativas e o pessoal municipal tém melhorado mas, as suas
I6gicas de actuagdo continuam desajustadas as actuais e iminentes responsabilidades
autarquicas em governacao, gestao e prestacao de servicos. O governo central limita a
autonomia das autarquias através de varios mecanismos institucionalizados de
fiscalizacdo, que visam assegurar o cumprimento de procedimentos e normas da gestéo
do sector publico. No entanto, a legislacdo autarquica concede ainda assim alguma
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autonomia para que 0s municipios definam as suas proprias estruturas organizativas,
incluindo a revisdo das responsabilidades dos departamentos, sistematizacdo e processos
de trabalho, quadros de pessoal e descricdo de fungdes. Algumas autarquias ja o fazem
mas a maioria ainda ndo pde em pratica esta prerrogativa. Tem-se também verificado um
uso limitado de modelos diferentes de prestacdo de servicos, ainda que algumas
autarquias tenham utilizado empresas municipais (p. ex. Quelimane) e parcerias publico-
privadas (p. ex. Maputo).

Os cidad&os avaliam o desempenho com base na efectiva prestagao de servi¢os, mas as
competéncias dos municipios vao desde o que é claramente definido (p. e. residuos
solidos, saneamento) a responsabilidades paralelas e indefinidas (terras, satde, agua,
educacao). Os municipios verificam desequilibrio nos padrdes de acesso a servigos
essenciais, sendo que regista-se maior acesso no centro que nas areas periurbanas do que
nas areas rurais. A eficiente prestacdo de servigos é condicdo essencial para resolver
muitos dos constrangimentos sistémicos fundamentais acima referidos, limitando a
utilidade de uma abordagem puramente sectorial. No entanto, 0s sucessos de grande
visibilidade, em sectores especificos, podem acontecer e serem muito Uteis. Na gestdo da
térrea urbana, por exemplo, ha uma urgente necessidade de garantir os direitos de
utilizacéo e de reduzir a crescente informalidade nos mercados fundiarios e a
generalizada corrupcdo que Ihes esta associada. A gestdo dos residuos solidos tem-se
deparado com sérios problemas de O&M, reduzida capacidade técnica e fracas
contribuicdes do sector privado. O saneamento €, claramente, uma responsabilidade
municipal, mas 0s recursos sao restritos, mesmo para melhoramentos locais de
saneamento (calcula-se que seriam necessarios 182 milhdes de délares para cumprir com
as MDG/MDM). O abastecimento de dgua potavel tem registado sucessos com o modelo
FIPAG, mas o0 avanc¢o para uma cobertura total vai requerer tempo e as autarquias estao a
ser empurradas para 0 sector sem que as suas competéncias sejam claramente definidas.

Proximos passos

Os desafios mencionados deverem ser enfrentados pelas autarquias. Mas elas néo o
devem fazer sozinhas. As responsabilidades de um desempenho municipal eficaz ndo
cabem apenas no &mbito das autarquias mas requerem a conjugacéo de sinergias e um
esforco abrangente envolvendo o governo central, as autarquias, a ANAMM, uma
sociedade civil organizada e os parceiros de desenvolvimento no sentido de resolver as
imperfeicdes no enquadramento juridico e os constrangimentos anteriormente referidos.

Caixa 2. As 5 Principais Recomendacdes por Interveniente

Governo Central

¢ Mesmo que existe consagrado na constituicdo da Republica aspectos da politica de
descentralizacdo, é preciso priduzir uma politica e estratégia especificas com um plano a 10-
15anos e definir a abordagem ao gradualismo.

e Clarificar o enquadramento legal relacionado com as responsabilidades autarquicas, em particular
nas “areas cinzentas” de responsabilidades concomitantes, de sectores e 6rgaos do estado (OLE).

e Desenvolver critérios claros de “preparagdo” para a transferéncia de fun¢des nos termos do
Decreto 33/2006, incluindo as condicdes e orientagdes dos ministérios sectoriais.

e Estabelecer uma estratégia de servigos publicos autarquicos e reduzir a burocracia e
regulamentacao relativa a gestdo do pessoal autarquico.

o Fortalecer o Tribunal Administrativo para melhorar a apresentacdo de contas dos municipios
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Municipios

e Publicar planos, orcamentos, contas, contratos, propostas, codigos de conduta e facilitar o fluxo de
informacdo para e dos cidadaos, através de instrumentos como 0s orcamentos participativos e os
mecanismos para reclamacdes.

e  Criar ou consolidar unidades de planeamento municipal que produzam planos interligados aos
planos estratégicos consultivos e aos planos e orcamentos anuais de ordenamento e sectoriais.

e  Estabelecer planos de urbanizagdo o mais realistas possiveis e de facil implementacéo.
Desenvolver cadastros para a emissao de direitos de uso e aproveitamento de terra (DUAT) e
alargar o nimero de propriedades tributaveis.

e Aumentar a receita propria através de varios instrumentos, fiscais e ndo fiscais e instituir sistemas
simplificados integrados de gestao financeira.

e  Assumir, caso necessario, uma revisdo geral da estrutura organizativa, incluindo procedimentos e
reformas da orgéanica do trabalho, transferéncias, racionalizacdo e recrutamento, modelos
alternativos de prestacdo de servicos e revisdo das responsabilidades dos departamentos.

ANAMMY/ Parceiros de Desenvolvimento

o Reforgar a capacidade da ANAMM para empreender, com o governo central, reformas juridicas e
politicas em nome das autarquias, incluindo a politica e estratégia de descentralizacdo e 0s
critérios para a transferéncia de fungoes.
Documentar e difundir conhecimentos e boas préaticas, de Mocambique e de outros paises.
Coordenar a troca de experiéncias utilizando mecanismos de aprendizagem através dos pares.
Oferecer programas de formacgdo em &reas de necessidade comum das autarquias.
Mobilizar apoio para a assisténcia técnica partilhada do governo central e dos parceiros.

E necessario clarificar as actuais atribuicdes das autarquias. As autarquias deveriam
concentrar-se em alcancar sucesso nas areas que sdo claramente de jurisdicdo municipal,
com o apoio de outros actores. A prioridade deve ser dada a provisdo dos bens e servigcos
locais mais simples, deixando para outros niveis do governo e empresas fornecedoras de
servigos 0s mais complexos, tais como alguns aspectos de salde e educacdo, para 0s
quais lhes falta capacidade. Além disso, os municipios devem concentar-se
principalmente na provisdo de servigos, para os quais ttm mandatos claros, receitas
suficientes e capacidade de executar.

Ao mesmo tempo, € importante que os ministérios do governo central, 0 governo
provincial, as empresas fornecedoras de servicos, e 0s municipios trabalhem em estreita
colaboracéo, para chegarem a um consenso e estabelecerem as competéncias especificas,
em relacdo as atribuicdes que sdo pouco claras ou que requerem responsabilidades
conjugada. E isto deveria também ser incluido numa estratégia de descentralizacéo a
médio a longo prazo.

Estabelecer critérios de calendario, metodologia e de “preparacio” para a
transferéncia de quaisquer novas competéncias para as autarquias. E recomendavel
que o0 governo central e as autarquias estabelecam um critério para garantir que a
transferéncia de novas competéncias para as autarquias sejam limitadas aquelas
autarquias gque efectivamente estdo preparadas para o assumir. O governo deve
desenvolver linhas de orientacéo claras e exequiveis para o envolvimento de ministérios
chave de accéo transversal, como Planificagcdo e Desenvolvimento, Financas,
Administragéo Estatal, Obras Publicas e Habitagdo, bem como outros ministérios
sectoriais relevantes, para garantir o sucesso de qualquer eventual processo de
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transferéncia de competéncias para os municipios. A ANAMM deve criar uma comissao
ad-hoc de presidentes dos conselhos municipais para colaborar com o governo central.
Este processo deve ser encarado como parte da componente de descentralizagéo do
programa de reforma do sector publico nacional, e a preparacdo e 0 apoio a prestacao de
servigos pelas autarquias deveria ser plenamente incorporado nas estratégias e planos de
reforma que estéo a ser formulados por cada ministério e correlacionados com as
politicas fiscais. Esta iniciativa sera provavelmente a mais significativa dimenséo da
descentralizacdo e da reforma municipal nos préximos cinco a dez anos.

Estabelecer critérios transparentes e calendarios para acompanhar o gradualismo
no processo de municipalizacdo. Em Mogambique, tanto as politicas de democratizacao
como as de descentralizacéo, sdo prejudicadas pelo conceito de gradualismo e mais
particularmente pela sua falta de clareza para monitoramento do processo. Os beneficios
da reforma autarquica serdo alargados e aprofundados se o governo central assumir uma
expansdo sistematica de governagdo descentralizada num periodo a definir (p. ex. 10-15
anos) com objectivos muito claros quanto a expansao do seu ambito geografico, de modo
a incluir todas as pequenas cidades rurais e 0s distritos rurais no processo da autarcizagao
e dai se poder atingir uma dimensdo minimamente viavel. Deveriam também ser
definidos e divulgados critérios mais claros para as cidades ou vilas e outras povoacdes se
virem a tornar municipios e deveria ser criado um processo transparente de avaliacdo das
“candidatas” a municipios.

Poder-se-ia alcancar uma maior responsividade e responsabilizacdo nas Assembleias
Municipais, alterando a lei eleitoral autarquica de modo a que inclua alguma
proporcéo de representacdo das varias areas. Deste modo, 0s representantes das zonas
rurais e mais distantes dentro do territério do municipio, com menos ligacdes a politica,
conseguiriam ter mais voz e possibilidade de influenciar decisdes a nivel local. Esta é
uma proposta a longo prazo, que necessitaria de uma reforma legislativa, mas que teria
um impacto significativo na natureza da governagdo e da responsabilizacdo a nivel
municipal.

O aumento da responsabilizacdo a nivel autarquico é uma area de grande
importancia que introduziria alteracgdes cruciais na governacgado urbana. Ha medidas
que é importante destacar, como a publicacédo e divulgacdo alargada de documentos
publicos como contratos, propostas, orcamentos, planos, relatorios financeiros, auditorias
e codigos de conduta para politicos e funcionarios autarquicos. Deveria ser também
pratica comum a avaliacdo feita pelos cidadéos e a criacdo de Cartas dos direitos e
responsabilidades dos cidaddos, com a criagdo de canais transparentes onde se receberiam
as queixas/reclamacdes dos cidaddos, bem como a instalacdo de sistemas de controlo da
mé administracdo e da corrupgdo. Importante também, seria criar mais canais de
participacao publica, incluindo os orcamentos e planeamento participativos, assim como
uma maior representacdo das mulheres e dos segmentos mais pobres do municipio. Todas
estas iniciativas requerem uma lideranca forte por parte dos Presidentes, dos Conselhos e
das Assembleias Municipais. Contudo, o governo central, a ANAMM e os parceiros do
desenvolvimento tém um papel muito importante a desempenhar na criacdo de
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estratégias, orientagdes e assisténcia técnica para apoio a uma melhor governagéo e
responsabilizacdo, e na divulgacao de boas praticas.

A criacdo de equipas municipais de planeamento e uma planificacéo eficaz, séo
essenciais ao desenvolvimento urbano. Em grandes municipios, como Maputo ou
Beira, faz sentido criar uma equipa de Planeamento Estratégico, localizada no gabinete
do proprio Presidente do Conselho Municipal ou sob a sua algada, incumbida da tarefa de
coordenar o planeamento global. Em autarquias mais pequenas este seria um processo
incremental e poderia ser o departamento de planeamento urbano a lidera-lo. Com base
em consultas a cidade, a equipa de planeamento estratégico ajudaria o Presidente do CM
a desenvolver um plano estratégico abrangendo toda a cidade, o qual seria depois
operacionalizado. As equipas de planeamento teriam de coordenar os varios sectores no
ambito do municipio, entre 0 municipio e outros ramos do governo (distrito, provincia,
ministérios de tutela), para o0 que o ordenamento e 0 mapeamento seriam essenciais. Com
base nestas actividades, seria definido um programa prioritario de ac¢do para o ano
seguinte, e interligado depois ao exercicio orcamental anual.

As financgas autarquicas terdo de crescer exponencialmente para poderem
responder as necessidades resultantes do crescimento populacional urbana dentro
dos seus limites territoriais. O sistema nacional de transferéncias precisa de ser alargado
e baseado em formulas, e novos instrumentos fiscais introduzidos para apoiar a
implementac&o da nova lei fiscal. E necessario que o governo garanta que as autarquias
cumprem a legislacdo do SISTAFE e forneca a consequente assisténcia técnica para
esse fim. As autarquias devem alargar o namero de propriedades tributaveis e
actualizar o seu valor na matriz, como esté a ser feito em Maputo, e funcionar com
sistemas simples de gestdo financeira integrada (p. ex. Beira), e em conformidade com
a legislagédo nacional.

Os municipios tém um papel importante a desempenhar na reducéo da pobreza e na
estimulacdo de investimento. Iniciativas de agricultura urbana e “peri-urbana” para
seguranca de alimento e criagdo de trabalho podem ser apoiadas por um planeamento
urbano eficiente e direitos de uso de terra. Os municipios desempenham um papel critico
em fornecer infraestrutura para facilitar as ligacGes urbano-rurais, tais como mercados, e
promover o estabelecimento de servicos de extensdo para fortalecer a agricultura e gerar
cadeias de processamento de produtos agricolas. Os municipios também tém capacidade
de melhorar o bem-estar dos cidaddos atraveés dum governo participativo que promova
uma participacao politica mais abrangente entre os pobres. Finalmente, os municipios
contribuem para um ambiente mais conducente ao investimento e emprego, investindo
em infraestrutura (p. ex. estradas urbanas), reduzindo burocracia (p. ex. na concessao de
licengas) e fornecendo servigos atraves de parcerias publicas-privadas.

A reestruturacdo municipal e o investimento em recursos humanos podem trazer
consideraveis melhorias a eficacia das autarquias. O governo central deveria criar um
enquadramento nacional para carreiras de servico autarquico e aumentar a flexibilidade
do recrutamento e da gestdo do pessoal das autarquias. Deveria também aumentar a
consciéncia, a nivel da autarquia, do potencial para reestruturacao e das opgoes para
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aumentar as capacidades (quadros de pessoal, salarios, transferéncias internas,
racionalizacdo, recrutamento, parcerias publico-privadas/PPP e outros modelos de
prestacdo de servigos. A nivel municipal ha muitas oportunidades para reformar sistemas
e redefinir procedimentos e fluxos de trabalho. Os municipios podem também ligar o
progresso nas carreiras a formacédo e ao desempenho, como ja foi feito em Maputo ao
abrigo do plano de reforgco de competéncias do pessoal.

Apesar das dificuldades subjacentes, ha oportunidades para melhoramentos na
prestacdo de servicos integrados, a curto e médio prazo. Ha necessidade de efectuar
um mapeamento de baixo custo e de desenvolver cadastros para melhorar a seguranca da
posse de terra e alargar a base de tributacdo. O governo central (através do MICOA) e
dos parceiros de desenvolvimento, devem trabalhar, em colaboracdo com as
universidades, para desenvolverem um nucleo de especialistas para um SIG/GIS e um
planeamento de utilizacdo dos terrenos para alcancar estes resultados. Outra area que é
claramente da competéncia dos municipios é a gestdo de residuos s6lidos onde muito se
aprendeu durante a primeira década. Sdo necessarios planos integrados de gestdo de
residuos solidos para adquirir a tecnologia apropriada e alcangar uma capacidade
operacional, estabelecer a sustentabilidade financeira e econdmica através da obtencao de
receitas e de campanhas junto dos cidad&os para criar um sentido de responsabilidade
publica. Na area do abastecimento de 4gua, as autarquias e as agéncias centrais devem
conjugar sinergias e esforcos para esclarecer o papel e as responsabilidades das
autarquias e colaborar mais estreitamente em questdes de governacao, incluindo a
partilha de informag&o sobre 0 modo como os recursos sdo canalizados e planeados ao
abrigo de programas, para permitir que, a0 mesmo tempo, as familias tenham acesso as
redes de abastecimento de 4gua. As autarquias tém uma particular responsabilidade na
area do saneamento, mas sem lideranca e sem recursos adicionais do governo central, ha
escassas possibilidades de cumprir as MDG/MDM, considerando 0s recursos necessarios.
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Capitulo 1. Introducéo a Urbanizagao e ao Desenvolvimento
Municipal em Mogambique

1.1 Objectivo

O objectivo deste estudo é proporcionar a quem faz as politicas e as autoridades
municipais em Moc¢ambique, uma andlise dos desafios e oportunidades de
desenvolvimento municipal em Mogambique, com base na experiéncia dos primeiros dez
anos. As principais audiéncias deste estudo serdo os Conselhos e Assembleias Municipais
de Mocambique. E em segunda linha, o Governo nacional, a Associacdo de Municipios
(ANAMM) e os parceiros de desenvolvimento, os quais tém todos um papel relevante a

desempenhar no apoio a um efectivo desenvolvimento municipal em Mocambique.

Este estudo constitui a primeira avaliacdo integrada dos desafios ao desenvolvimento
local e a prestacédo de servicos, numa éptica municipal. Apresenta um diagnostico dos
constrangimentos sistémicos subjacentes que 0s municipios enfrentam, aborda algumas
das dificuldades especificas dos municipios na prestacao de servicos e faz algumas
recomendacdes aos Governos, tanto central como municipais, para atacarem algumas

destas dificuldades no &mbito de um enquadramento integrado e sistémico.

E importante notar que o processo de abordagem utilizado na preparacéo do estudo,
concertando presidentes de Conselhos Municipais, autarcas, profissionais ligados ao
desenvolvimento, consultores e académicos foi, em si mesmo, um dos objectivos do
estudo. Criou oportunidades para discutir e debater questdes, de modo a que se chegasse
a um entendimento globalmente consistente das prioridades municipais, das dificuldades
subjacentes que limitam a capacidade de respostas, e possiveis orientacdes para ac¢do a

nivel local e central, para ultrapassar, a prazo, esses constrangimentos.

1.2 Populacao “Urbana” e “Municipal” em Mogambique

De acordo com as Nagdes Unidas, Mogcambique tem (em 2007) uma das mais elevadas

proporcdes de populagio urbana na Africa Oriental, cifrada em 36% (UNFAPA 2007) e
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que se prevé que cresca para 60% até 2030 (UN 2006)." De acordo com esta projeccao,
podera haver até 17 milhdes de pessoas nas areas urbanas de Mocambique em 2030.
Ainda que as Nag¢des Unidas sejam a fonte de projec¢des demograficas mais geralmente
utilizada, os resultados provisorios do recenseamento recentemente efectuado (2007)

sugerem que o aumento da populacdo urbana podera ndo ser tdo drastico.

Como mostra a tabela 1.1, de 1997 para 2007 o crescimento médio anual da populagéo
foi de 2,5%, enquanto o crescimento da populagéo urbana foi de 3,0% ao ano e a
populagdo municipal cresceu 2,8% ao ano. As taxas de crescimento, tanto urbana como
municipal foram superiores as taxas nacional e rural (2,3%), mas a diferenca néo é
grande, pois 0 regresso as zonas rurais no pos-guerra continuou a manter-se elevado no
final da década de 1990. Isto significa que, nos Gltimos dez anos, as populacgdes, urbana e
municipal, tiveram um crescimento absoluto de 1,6 e 1,3 milhdes de pessoas,
respectivamente. A urbanizacdo de populac6es pode ocorrer devido a trés factores: uma
migracdo liquida positiva para areas urbanas, o aumento natural da populacdo (excedente
de nascimentos em relagcdo a mortes) em zonas urbanas, num valor mais elevado que no
resto da populagéo, e a reclassificacdo de povoados rurais como povoacoes urbanas.
Algumas das diferencas, em termos de taxas médias anuais de crescimento da populacao
entre areas urbanas e rurais, que se verificaram em Mocambique, podem ser atribuidas a
alteracOes na cartografia do Censo 2007 em relacdo ao de 1997, que pode ter conduzido a
reclassificacdo de algumas éareas de enumeracao, no decorrer do Il Recenseamento Geral
da Populacdo. Além disso, a migracdo rural-urbana e a elevada taxa de mortalidade em
zonas rurais (24 por 1000) em comparacdo com a de zonas urbanas (14,3 por 1000)
podem também ter contribuido para estas diferencas. Uma vez que o censo esteja
completado ter-se-a4 uma ideia mais clara do peso da migracéo no nivel de urbanizacdo

em Mogambique.

Usando as taxas de crescimento da populacéo no intervalo entre os censos 1997-2007, as
populagdes urbanas e municipais deverdo crescer para quase 12 e 10 milhdes de
individuos, respectivamente. Isto significa que entre o presente e 0 ano 2030 as areas

urbanas e os municipios terdo cerca de de 250 000 e 200 000 novos residentes em cada
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ano. Estabelecer o crescimento exacto das populacGes urbanas € menos importante que
compreender a inevitabilizade e a magnitude da tendéncia para a urbanizacdo em
Mocambique. Estes numeros implicam desafios substantivos a criacdo de infra-estruturas
sociais e econdmicas, bem como oportunidades de emprego e produtividade nos centros

urbanos em crescimento.

Quadro 1.1 Estimativas de Populagdo por Area de Residéncia, 1997 e 2007

Crescimento Taxa Média de Projeccdo
Censo 1997  Censo 2007* Absoluto Crescim. Anual (%) 2007-2030**
Nacional 16 075 708 20530714 4 455 006 2,48 35193675
Urbano 4601 100 6 203 035 1601 935 3,03 11 962 050
Rural 11 474 608 14 327 679 2853071 2,25 23375925
Municipios 4052 274 5361819 1 309 545 2,84 9928 363

Fonte: Censo 1997 e Censo 2007.

Notas: *Resultados preliminares. **Estimativas do Autor.

Embora estas populacfes, urbanas e municipais, tenham crescido acima da média
nacional, estas médias escondem a natureza muito heterogénea dos municipios de
Mocambique. Como se pode ver no anexo 1.2, 7 municipios acusavam um crescimento
superior a 10% no periodo 1997-2007, 5 indicavam entre 5-10% e 9 registavam um
crescimento entre 3-5%. O crescimento ultrapassou uma média anual de 10% no Alto-
Molécue (10,9%), Gorongosa (15,4%), Marupa (10,6%), Marromeu (14,5%), Massinga
(13,5%), Manhica (12,9%), e Mocuba (10,4%). Por contraste, 0s municipios com as mais
baixas taxas de crescimento de populacdo sdo Nacala-Porto (0,3%), Mandlakazi (0,4%)
e Beira (0,3%). Mas nenhum municipio apresenta crescimento negativo. Em termos
absolutos, a cidade de Maputo é 0 municipio mais populoso do pais com mais de

1 milh&o de habitantes. Com o passar do tempo, é ébvio que algumas cidades irdo
transformar-se em regido metropolitana (e.g. Maputo-Matola) enquanto outras terdo um
papel destacado ao longo de corredores regionais, como a Beira, Dondo, Nacala e Tete.

Embora Maputo seja 0 municipio mais populoso do pais e o Gnico com mais de 1 milhdo
de habitantes, o seu nivel de supremacia ndo é muito elevado (ver figura 1.1)>. Em 2007
tem menos do dobro da populacgdo da segunda maior cidade (Matola), embora Maputo
forneca muito do emprego e servicos a Matola, pelos que as duas estdo na verdade mais

perto de formar uma conurbacdo Unica. No entanto, em relacdo ao mais pequeno
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municipio (Namaacha) Maputo tem mais de oitenta vezes a sua dimensédo é também, em

média, oito vezes maior que a média das popula¢des municipais.

Figura 1.1 Hierarquia Urbana de Mogambique
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Os numeros apresentados na analise anterior, provém do censo, que utiliza uma definicao

estatistica de areas urbanas e rurais. No entanto, as defini¢des de “urbana’ variam
consideravelmente em todo o mundo, incluindo Mogambique, onde ha pelo menos 3
defini¢des usadas, diferindo essencialmente na unidade espacial de andlise e niveis de
desenvolvimento econémico das &reas em apreciacdo. O Ministério da Administracéo
Estatal (MAE) aplica a sua prépria definicdo de areas “urbanas” a entidades politico-
administrativas com base nos seus niveis de desenvolvimento econémico, social e
cultural; a definicdo de areas urbanas do Ministério para a Coordenacao da Acgédo
Ambiental (MICOA) baseia-se no grau de utilizagdo urbana de terrenos e inclui os

municipios, aldeias e sedes dos postos administrativos e localidades instituidos por lei.
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Por fim, a definicdo usada pelo Instituto Nacional de Estatistica (INE), € baseada nas
areas de enumeracéo urbanas, que sdo a mais pequena unidade estatistica de analise do
recenseamento. No entanto, nenhuma destas defini¢cdes considera a densidade
populacional, que é o critério geralmente utilizado para definir &reas urbanas. (Ver

anexo 1.1).

Partindo destas defini¢des, este estudo utiliza a definicdo juridico-administrativa de
municipios como unidade da analise. Embora urbanizagdo e espago urbano influenciem
claramente muito da discussdo e anélise, o uso da defini¢cdo administrativa foi escolhido
de acordo com o objectivo do estudo de fornecer linhas préaticas de orientacdo aos
presidentes dos Conselhos Municipais e suas equipas, 0s quais sao responsaveis pela
gestdo dentro dos limites administrativos dos municipios. O uso da defini¢do
administrativa requer também um conhecimento mais integrado do espago municipal em
Mocambique, que varia consideravelmente entre e no seio das autarquias. As fronteiras
municipais podem abranger uma combinacéo de areas urbanas densamente populadas
(tanto centros de “cimento” historicos como povoados informais), assim como povoagoes
periurbanas e espaco rural utilizado sobretudo para agricultura, incluindo silvicultura, em
certos casos. SO na Cidade de Maputo existem os distritos urbanos amplamente diferentes
da Polana (a cidade de cimento central) e Inhaca (essencialmente rural, com baixa
densidade). H& uma série de municipios de caracter fortemente rural. Esta gama de
“espagos municipais” torna a dicotomia frequentemente enunciada entre rural e urbano
muito desvantajosa para efeitos de gestdo e para uma compreensdo da dindmica da
pobreza, pois as familias geralmente obtém o seu sustento simultaneamento do espaco

rural e do urbano.

1.3 Breve Perfil Socioecondmico dos Municipios de Mogambique

A pesquisa para este estudo centra-se nos 33 municipios estabelecidos em 1998 e
considera também a criagdo recente de dez novos municipios em 2008. O “espago”
municipal em Mocambique é muito dificil de quantificar em termos das suas

caracteristicas socioeconomicas, em resultado das diferencas de defini¢gdes acima
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referidas, e do facto de ndo existirem estudos recentes abrangentes e suficientemente
desagregados. Os dados do censo deverao fornecer informacdes muito Uteis sobre
municipalidades, mas os necessarios detalhes e analises so estardo disponiveis em finais
de 2009 ou principio de 2010. Por esse motivo, alguma parte da anélise para este estudo
foi efectuada utilizando o censo de 1997 e o Inquérito aos Agregados Familiares (1AF)
2003-2004, mas os dados ndo sd@o muito fidveis e apenas se podem estabeler tendéncias e

aproximacdes gerais.

De acordo com esta andlise, a nivel municipal, entre 1997 e 2003 a dimensao dos
agregados familiares aumentou de 5,7 para 6,1 individuos, e este nUmero situa-se acima
da média nacional de 4,8 individuos por agregado. De acordo também com o IAF, mais
de 55% dos que vivem em municipios tem menos de 20 anos de idade. Entre as
municipalidades, tem havido ganhos em taxas de literacia de cerca de 20 pontos
percentuais no periodo 1997-003 e a frequéncia escolar quase dobrou, durante 0 mesmo
periodo, de 49% em 1997, para 87% em 2003. As tendéncias de emprego também tém
melhorado ainda que néo significativamente, com a proporc¢éo de populagédo urbana
activa a subir de 49,1% em 1997, para 59,2% em 2003 (INE 2006)°.

Tem havido alguma melhoria nas condic¢des de habitacdo e na prestacdo de servigos de
infra-estruturas basicas, mas as condi¢des sdo ainda precarias. De acordo com o IAF, a
proporcao de casas com telhados de colmo reduziu para metade ao passo que os telhados
de zinco duplicaram. Do mesmo modo, a proporcao de habitagdes com paredes de blocos
de cimento aumentou, verificando-se uma acentuada reducdo no nimero de habitacdes
feitas com palha. Apesar destes progressos, cerca de 70% das populac6es urbanas vivem
ainda em povoagdes com caracteristicas de bairros de lata, incluindo um crescimento
intenso e desregulado, a falta de infra-estruturas de servi¢gos comuns como a agua,
saneamento, remocao de residuos solidos, esgotos, electricidade, e onde os lares séo
feitos em materiais precarios. Por exemplo, a propor¢édo de lares com acesso a
electricidade era de cerca de 28,2% em 2003. O acesso a 4gua potavel a prego acessivel
continua a ser um grave problema para a maioria da popula¢do municipal, e as

instalacdes sanitérias das autarquias estdo muito pouco desenvolvidas, recorrendo a
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maioria das familias a latrinas. De acordo com o estudo de pobreza apresentado no
capitulo 5 e efectuado em 6 municipalidades, 0 acesso a agua pode em certos casos ser de
apenas 9% (Maxixe), a latrinas de apenas 10% (llha de Mogambique) e a electricidade
chegar apenas a 4% (Manhica). Quanto aos materiais para construcédo de habitacoes,
embora o uso de blocos de cimento chegue a ser de mais de 15%, a grande maioria usa
ainda palha e adobe. Além disso, estas povoacgdes espontaneas sdo frequentemente
construidas em terrenos inapropriados, com tendéncia para inundacdes, erosdo e
acumulacdo de residuos solidos. As elevadas taxas de maléria em localidades como a
Cidade de Maputo (170 265 casos e 99 mortes em 2007), prevaléncia de disenteria

(6 911 casos em 2007) e surtos de colera (909 casos em 2007) sdo o resultado desta falta

das infra-estruturas necessarias para melhores resultados na saude.

1.4 Analise da Situagao e Questoes-Chave do Estudo

Ainda que em Mogambique 36% da populagdo viva em areas urbanas, ndo tem havido
grande debate sobre o papel que as autarquias podem desempenhar na reducédo da
pobreza e no crescimento. Este dado reflecte-se nos documentos principais da agenda
nacional, incluindo o Plano de Acgéo para a Reducgéo da Pobreza Absoluta (PARPA) I e
I1, no Plano Econdémico e Social (PES) anual, e no Plano Quinquenal do Governo, onde
as municipalidades ndo sao praticamente abordadas e os indicadores escassos e
debilmente formulados. O PARPA teve inicio como estratégia especifica para alivio da
pobreza rural, orientada para a necessidade de ac¢cdo em zonas rurais apds o acordo de
paz, quando as pessoas comecaram a voltar aos seus lares, deixando as cidades. Estudos
recentes mostram que, embora a pobreza urbana seja um pouco menor (52%) que nas
areas rurais (55%), a diferenca é surpreendentemente pequena. E de notar que a pobreza
baixou mais rapidamente nas zonas rurais que nas urbanas — em 22,3 por cento e em
16,5 por cento respectivamente no periodo entre 1996-1997 e 20022003 (Fox et al.
2005).* Para piorar as coisas, as projeccdes para 0 mercado de trabalho urbano nos
préximos dez anos, ndo sao optimistas. De acordo com o Banco Mundial (CEM 2005),
com a migragdo rural-urbana a populagdo urbana em idade activa ira crescer, entre 2005 e
2015, a uma taxa elevada, talvez 4,1 por cento ao ano, enquanto, na melhor hipotese, o

emprego assalariado no sector formal podera crescer 1,5 por cento ao ano. O substancial
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diferencial entre o crescimento da populacdo trabalhadora urbana e do emprego implica
simultaneamento que o sector informal continuara a crescer e que 0s niveis de salarios no

sector formal (com excep¢do do funcionalismo publico) irdo provavelmente estagnar.

Os motivos desta situacdo sdo multiplos e incluem uma falta de voz activa/organizacéo
nas autarquias, uma escassez de dados desagregados a nivel municipal e uma tradicao e
historial de governagéo do topo para baixo que vem dos tempos coloniais e recentemente
se veio combinar com tensdes e preocupacdes politicas quanto ou impacto do “poder
local” fora das estruturas politicas de partido. O actual discurso sobre a municipalidade,
em Mocambique, é consideravelmente constrangido por estes factores. Um dos
objectivos deste estudo é, consequentemente, fornecer, numa Optica territorial, algumas
estratégias e perspectivas integradas sobre a municipalidade, que possam ser Uteis para

infundir no futuro uma visao geografica mais alargada nos debates nacionais.

A medida que cresce a agenda da governacao, torna-se mais importante uma abordagem
territorial integrada. Muitas agéncias para o desenvolvimento estdo agora a interligar as
suas ajudas a indicadores de governacao. O desenvolvimento municipal prende-se
essencialmente com governacéo e gestéo e oferece um microcosmo de demonstragdo dos
desafios e do potencial de programas de prestacdo de servicos integrados. Para além dos
mandatos da ANAMM e do MAE, ha uma série de parceiros de desenvolvimento em
Mogambique que tém apoiado os municipios, embora isto constitua uma pequena
proporcao do total da ajuda ao desenvolvimento.® Tem no entanto havido experiéncias e
licbes aprendidas que ddao um Gtil contributo as varias agéncias que procuram adaptar 0s
seus programas ja existentes, ou conceber novos, com base nas suas constatacdes. Os
principais destinatarios deste estudo sdo os presidentes dos Conselhos Municipais e suas
equipas, em particular aqueles que assumirdo fungdes nos principios de 2009, para o
terceiro mandato municipal. Por esse motivo, o estudo é principalmente um trabalho
destinado a funcionarios locais, fazedores de politicas a nivel local e do Governo central,

ANAMM e aqueles que trabalham para o desenvolvimento.

Face as limitacdes de dados e recursos, o estudo ndo pode pretender dar respostas

abrangentes a importante questdo de estabelecer até que ponto 0s municipios podem
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contribuir para aliviar a pobreza em Mocambique, nem fornecer dados quantitativos
sobre a natureza da pobreza urbana ou das interligacfes rurais-urbanas. Isto deve-se
sobretudo ao facto de nédo existerem dados a um nivel suficientemente desagregado para
permitir tirar conclusdes a nivel municipal, e também da migrag&o ndo estar ainda
eficazmente avaliada e investigada em Mogambique. No entanto, a situacao vai mudar
quando forem publicados os resultados do censo. Os estudos e a pesquisa estdo limitados
em relacdo a escala da urbanizacdo e a multiplicidade de questfes a serem analisadas.
Ainda assim, este estudo faz uma modesta primeira tentativa para lidar com esta falta de
analise e compreensao, nos varios capitulos em que uma série de elementos séo
discutidos, sob diversos angulos, para contribuir para uma compreensdo da complexidade

do desenvolvimento municipal.

As principais questdes que este estudo pretende analisar e melhor compreender séo as

seguintes:

¢ Qual tem sido o impacto da urbanizagdo em Mogambique e qual serd o seu provavel
impacto no futuro?

¢ Quais sdo os principais desafios enfrentados pelos municipios e quais 0s
constrangimentos subjacentes para solucionar estes desafios e agarrar as
oportunidades?

¢ Qual a melhor maneira para 0s municipios darem resposta a estes desafios e em que
medida o fizeram nestes primeiros dez anos de existéncia?

¢ Qual o papel do Governo central na criacdo de um clima mais propicio a que 0s
municipios funcionem com eficécia?

¢ Qual o papel apropriado e de maior valor acrescentado para a ANAMM, como
associagdo que representa 0S municipios seus membros?

¢ Como podem as agéncias de ajuda ao desenvolvimento dar melhor apoio ao

desenvolvimento autarquico e quais as licdes aprendidas até ao presente?
1.5 Estrutura do Estudo

O caracter distintivo deste estudo é a sua abordagem sistémica aos desafios que

confrontam 0s municipios e a gama de intervencGes necessarias para os resolver. Isto
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deriva do processo e metodologia especificos usados para o estudo, nomeadamente o
trabalho com os autarcas e a ANAMM, de modo a compreender as suas prioridades e
dificuldades numa perspectiva local e a dar-lhes ajuda no diagndstico das causas
subjacentes, como base para uma plataforma de accéo.

O estudo foi coordenado pelo Banco e Mundial e a ANAMM, trabalhando em comité
composto pela ANAMM, o MAE e os varios parceiros financiadores: a Agéncia Austriaca
de Desenvolvimento (ADA)®, a Agéncia Dinamarquesa de Desenvolvimento
Internacional (DANIDA), a Cooperacdo Técnica Alema (GTZ), a Agéncia Suiga para o
Desenvolvimento e Cooperacdo (SDC), o UN-HABITAT e o Banco Mundial. A Unidade
de Planeamento do Desenvolvimento do University College London foi chamada para
ajudar no planeamento geral e coordenacao do trabalho. Dado o nimero de agéncias
envolvidas e o processo de fazer aceitar e validar os resultados pelos proprios autarcas,
nem o estudo, nem qualquer dos seus capitulos em particular, pode considerar-se como

representando os pontos de vista de todas ou de qualquer uma das agéncias envolvidas.

O trabalho foi orientado por uma série de equipas, congregando consultores, académicos
e profissionais de diversas areas. Cada equipa incluia elementos locais e internacionais.
Os capitulos variam assim em termos de enfoque, o que reflecte a riqueza do processo e
as multiplas perspectivas que foram introduzidas nas questdes em analise. Dada a
diversidade de tépicos que poderiam ser incluidos num estudo sobre municipios,
acordou-se que se privilegiariam as questdes transversais e sistémicas subjacentes a
muitos dos desafios mais evidentes que confrontam as municipalidades. Como tal, cinco
dos oito capitulos tematicos cobrem estas questdes sistémicas (juridica e politica,
governacao e planeamento, financas, pobreza e interligacdo rural-urbana, e licbes
aprendidas). Foram originalmente considerados diversos estudos sectoriais que abordam
certos desafios especificos de prestacdo de servicos pelos municipios mas, finalmente,
foram escolhidos o abastecimento de agua e saneamento, terreno urbano, e gestéo de
residuos solidos, com base no interesse, relevancia e financimanto disponivel. Estes
sectores ilustram também as questdes transversais em sectores que claramente estdo no

ambito das competéncias municipais (residuos sélidos, terrenos e saneamento) e naqueles
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onde existem areas “cinzentas” paralelas em termos de responsabilidades ¢ recursos

(abastecimento de agua).

No decorrer do processo, foram realizados trés importantes workshops consultivos.

O primeiro teve lugar em Agosto 2007, com o Comité e as equipas de pesquisa, para
discutir os relatorios de abertura e acordar mecanismos de coordenacdo, e cidades e vilas
a serem visitadas pelas varias equipas. Todas as visitas foram facilitadas pela ANAMM e
as equipas tiveram excelentes facilidades de acesso e apoio de todos 0s municipios.
Houve ainda uma outra oportunidade para apresentar uma actualizagdo do progresso do
estudo aos autarcas, durante o Congresso Anual da ANAMM em Novembro 2007. Em
Junho 2007 realizou-se em Maputo um workshop no qual estiveram presentes 15
presidentes de Conselhos Municipais, para além de outros interessados, para discutir e
validar as conclusdes e recomendacdes do relatdrio. O ultimo capitulo foi escrito na
sequéncia desse workshop. Foram também recebidos comentarios escritos dos parceiros
de desenvolvimento, Governo e autarcas. O estudo final serd distribuido aos novos

presidentes dos Conselhos Municipais em 2009 e debatido num novo workshop.

As equipas visitaram um total de 19 municipalidades, representando 58% das existentes e
cerca de 90% do total da populacdo municipal e 20% do total da populacdo do pais.
Embora inicialmente se tivesse proposto ter uma amostra representativa de municipios
em termos de localizacdo e dimensédo de populacdo, surgiram varios impedimentos a sua
concretizacdo. O conjunto final de municipios incluiu uma combinagéo bastante
representativa em termos de dimensao e regido, mas também autarquias com maior
facilidade de acesso para os investigadores e que ofereciam experiéncias inovadoras e

boas praticas em areas especificas.

Cada capitulo segue metodologias especificas mas, na generalidade, todos utilizam uma
combinacédo de pesquisa bibliografica, e ainda alguma pesquisa bésica incluindo
questionarios, entrevistas e levantamentos. Alguns apresentam também analises
estatisticas e economicas. Devido as limita¢Oes de dados a nivel municipal, o estudo ndo
apresenta uma analise global, abrangendo todas as autarquias. Em vez disso, apoia-se em

grande parte em informagdes provenientes de estudos de caso que ndo podem ser
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fiavelmente extrapolados para outros municipios. Alguns capitulos, como os juridicos e
financeiros, apresentam realmente informac6es sobre todos 0os municipios, pelo que deles
se podem inferir conclusdes mais generalizadas. No entanto, a qualidade e abrangéncia
dos dados s&o limitadas na maioria dos capitulos, pelo que devem ser interpretados como
uma documentacdo genérica das condi¢cdes dos municipios em Mogambique e ndo como
um retrato exacto e definitivo. Para aprofundar uma compreensao das municipalidades de
Mogambique serd necessario efectuar mais investigacéo a nivel nacional, para reunir
dados representativos a nivel municipal. Se isso ndo for possivel por condicionalismos de
recursos, deverao ser efectuados inquéritos municipais especificos para reunir a

necessaria informacao demografica e socioeconémica.’

1.6 Concepcao do Estudo

Cada capitulo € baseado num relatério mais alongado, preparado pelas equipas de
pesquisa e apresentado a cada uma das agéncias financiadoras como peca independente.
Os relatorios mais longos estdo incluidos no CD-ROM. As versdes editadas de cada
relatorio incluidas no estudo foram aprovadas pelos autores. Cada capitulo tem seccbes
que focam objectivos e metodologia; principais conclusdes e desafios; e recomendagdes

ao Governo central e aos municipios.

Os capitulos 2 a 4 do relatério ddo uma apreciacdo geral dos constrangimentos sistémicos
transversais que limitam a capacidade de resposta dos municipios de Mogambique.

O capitulo 2 aborda as bases juridicas e institucionais dos municipios de Mogambique e
identifica possiveis lacunas e areas a melhorar. O capitulo 3 introduz uma discussao sobre
governacdo e planeamento, utilizando o indice de Governacéo Urbana concebido como
parte da Campanha Global de Governacdo das Na¢6es Unidas e aprofunda aspectos da
participacao dos cidaddos no planeamento, desde o estratégico ao operacional, e do
planeamento urbano pelos Conselhos Municipais. O capitulo 4 da uma visao geral da
situacao relativamente ao financiamento municipal em Mogambique, analisando as
condicdes de receita e despesa e identificando lacunas e oportunidades para melhorar esta

critica area sistémica.
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O capitulo 5 concentra-se na pobreza urbana e procura coligir alguns dados novos e
processa-los, junto com outros ja existentes, para obter uma nova compreensédo da
natureza da pobreza urbana. Introduz também alguma discussao sobre interligacdes
rurais-urbanas e como, tanto dentro das municipalidades como para além das suas
fronteiras, as estratégias de sobrevivéncia das familias se socorrem do espaco urbano e

periurbano para obter meios de sustento tanto rurais como urbanos.

O capitulo 6 fornece a primeira perspectiva de sector, focando a gestéo de terreno urbano
em Mocambique. O capitulo 7 segue com uma abordagem ao panorama do abastecimento
de 4gua e saneamento basico e a sua relevancia para 0s municipios e suscita algumas
questdes importantes sobre o papel das autarquias na prestacdo de servigos. Por fim, €
discutida uma &rea de servicos que claramente se situa no &mbito dos municipios — a
Gestédo de Residuos Sélidos — com recomendagdes apresentadas no capitulo 8. O
Capitulo 9 elabora algumas das li¢cbes aprendidas em 10 anos de desenvolvimento
municipal em Mogambique, passando em revista as dimensdes das areas juridica,
governacdo, planeamento, gestao, finangas, prestacao de servigos e uma série de questdes
transversais como género, ambiente e VIH/SIDA.

O capitulo final inicia-se com algumas reflexdes sobre o papel dos municipios na agenda
de crescimeento e reducdo da pobreza em Moc¢ambique. Incide depois especificamente
sobre as principais conclusdes do estudo e como estas demonstram as dificuldades e
desafios subjacentes que os municipios tém de enfrentar. O capitulo aborda a necessidade
de encarar o desenvolvimento municipal de uma forma integrada e sistémica, e propde
um modelo de estrutura para o fazer. O corpo principal do capitulo € dedicado a
recomendacgfes para accao por parte Governo central e municipios bem como pela

ANAMM e pelos parceiros de desenvolvimento.
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Anexo 1.1 Definicao de “Urbano” e “Municipal” em Mog¢ambique

Definicao Administrativa:
De acordo com o Boletim da Republica (BR), | Série, N° 16 de 1987, o Ministério da

Administracdo Estatal classifica as &reas urbanas com base no desenvolvimento

econdmico dos principais centros urbanos do pais. Esta defini¢do leva em consideragdo

aspectos politicos, econdmicos, sociais, culturais, densidade de populagédo, niumero e tipo

de inddstrias, grau de desenvolvimento de actividades de comércio, educacéo e

saneamento. O MAE classifica as cidades e vilas urbanas em tipos A, B, C e D. O Tipo

“A” inclui a capital do pais, Maputo, o tipo “B” as capitais de provincia de Nampula e

Beira e mais recentemente Matola, e o tipo “C” inclui todas as outras capitais de

provincia bem como outras cidades. Os municipios do Tipo “D” sdo aqueles que

desempenham um papel importante para o desenvolvimento local na qualidade de

pequenas cidades. O mesmo decreto cria ainda 66 vilas, das quais 10 (uma em cada

provincia) foram escolhidas para se tornarem municipalidades. Finalmente, a 2 de Maio

2008, esses novos municipios foram criados, um em cada provincia. A Quadro Al.1

mostra a classificacdo das entidades urbanas com base nos critérios do MAE.

Quadro A1.1 Classificagao das Cidades com Base em Critérios do MAE

Tipe de Cidade Vilas que se tornaram Novos municipios
Cidade municipios 2008
“A” Maputo Metangula Marupa
“B” Beira Mocimboa da Praia Mueda
Nampula Monapo Alto Molocué
Matola Milange Ribaue
“C” Chimoio Moatize Ulongue
Nacala Catandica Gondola
Quelimane Marromeu Gorongosa
Inhambane Vilanculoss Massinga
Lichinga Mandlakazi Bilene-Macia
Pemba Manhica Namaacha
Tete
Xai-Xai

Ilha de Mocambique
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Tipe de Cidade Vilas que se tornaram Novos municipios
Cidade municipios 2008

“D” Angoche

Cuamba

Chibuto

Chokwe

Dondo

Gurué

Manica

Maxixe

Mocuba

Montepuez

Fontes: BR, 1987 — |2 Série, NUmero 16.
BR, 2008 — I Série, Nlimero 18

Defini¢cao do Uso da Terra

O Ministério para a Coordenacéo da Accdo Ambiental (MICOA) define as areas urbanas com
base numa definicao territorial relacionada com 0 uso urbano da terra. O terreno “urbano”
corresponde a area dentro de municipalidades, aldeias e sedes dos Postos
Administrativos e localidades instituidas por lei (BR, 2007 de 18 Julho). De acordo com
a “Politica de Ordenamento do Territorio” no BR, 2007 de 30 Maio 2007, o MICOA
classifica as areas urbanas tendo em consideracdo a sustentabilidade de centros urbanos
em termos de uso de solo urbano, saneamento e ambiente, desenvolvimento de infra-
estruturas de transportes e comunicacgoes, e condi¢des de alojamento. Esta classificagdo
procura: (i) promover a sustentabilidade de areas urbanas; (ii) melhorar a gestao de
terrenos urbanos entre as municipalidades e a administracdo central; (iii) garantir um

melhor planeamento para o desenvolvimento das cidades urbanas.

Defini¢ao Estatistica

A definicdo de urbano do Instituto Nacional de Estatistica (INE), esta interligada as areas
de enumeracéo, que sdo as mais pequenas unidades de estratificacdo da amostra do
recenseamento. De acordo com o INE (1997), e para fins de defini¢do de &reas urbanas
ou estratos urbanos na amostra mestra de cada provincia, foram considerados trés

subestratos: (i) cidades capitais, (ii) cidades com mais de 20 000 agregados familiares,
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(iii) e as restantes areas urbanas da provincia. Em 1986, a Lei estabeleceu 91 areas
urbanas e todas as respectivas areas de enumeracgédo sdo consideradas como tal. As areas
urbanas de enumeracdo tém entre 100 e 150 agregados familiares, ao contrario das rurais,
que tém entre 80 e 100 agregados. Esta definicdo ndo toma em consideracdo a dimensao
do territdrio, pelo que a densidade populacional de cada area de enumeracao pode variar
consideravelmente.® E também importante referir que a definicdo de areas urbanas de
1997 ndo é consistente com a do Inquérito aos Agregados Familiares (IAF) de 2002—
2003, no sentido em este que tendia a sobrestimar a proporcéo de populagéo vivendo em
areas urbanas, ao incluir aldeias e localidades ndo conformes com alguns dos critérios
acima referidos. Consequentemente, com base no mapeamento do censo 2007, podemos
verificar que, da lista de poténciais areas urbanas em Mocambique (23 cidades e 68
vilas), s6 59 das 68 vilas cumprem os critérios de &reas urbanas. A lista de areas urbanas

com base no mapeamento do censo € apresentada na seguinte quadro Al.2:

Quadro A1.2 Classificagdo de Areas Urbanas com Base em Critérios do INE

23 cidades 68 Vilas
1. Cidade de Maputo | 1. Lago 24. Maganja da Costa | 47. Inharrime
2. Matola 2. Mandimba 25. Milange 48. Inhassoro
3. Beira 3. Marrupa 26. Morrumbala 49. Jangamo
4. Nampula 4. Mecanhelas 27. Namacurra 50. Mabote
5. Chimoio 5. Sanga 28. Namarroi 51. Massinga
6. Nacala-Porto 6. Chiure 29. Pebane 52. Morrumbene
7. Quelimane 7. 1bo 30. Angobnia 53. Vilanculoss
8. Tete 8. Macomia 31. Cahora-Bassa 54. Zavala
9. Xai-Xai 9. Mocimboa da Praia | 32. Moatize 55. Bilene Macia
10. Gurué 10. Mueda 33. Vila Nova da 56. Vila Praia do

Fronteira Bilene

11. Maxixe 11. Namapa-Erati 34. Mutarara 57. Chicualacuala
12. Lichinga 12. Malema 35. Barué 58. Vila de Xilembene
13. Pemba 13. Meconta 36. Gondola 59. Guija
14. Dondo 14. Mogovolas 37. Machipanda 60. Mandlacaze
15. Angoche 15. Moma 38. Messica 61. Boane
16. Cuamba 16. Monapo 39. Buzi 62. Magude
17. Montepuez 17. Mossuril 40. Caia 63. Manhica
18. Mocuba 18. Murrupula 41. Cheringoma 64. Vila de Xinavane
19. Inhambane 19. Nacala-Velha 42. Gorongosa 65. Marracuene
20. Chokwe 20. Ribaué 43. Marromeu 66. Matutuine
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23 cidades 68 Vilas
21. Chibuto 21. Alto Molocué 44 Nhamatanda 67. Moamba
22. llha de 22. Chinde 45, Govuro 68. Namaacha
Mogambique
23. Manica 23. Lugela 46. Homoine

Fonte: INE, 1997, 2007.

Outras Definigdes:

A densidade populacional € uma importante vertente para definir areas urbanas, uma vez
que engloba as economias de aglomeracgdo as quais sdo caracteristicas que definem os
centros urbanos. A Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) utiliza uma definigdo de “urbano” baseada em densidade que tem um ponto de
corte ou limiar de 150 pessoas por quilémetro quadrado para todos os paises da OCDE
(com excepcdo do Japdo). Todas as povoagdes com uma densidade populacional acima
desse limiar sdo consideradas “urbanas” (OCDE 1994). Se Mocambique tivesse de usar
esta definicdo baseada em densidade, o resultado seria que muito poucas “cidades” teriam
a classificacdo de areas urbanas. Apenas as cidades de Maputo, Matola, Maxixe, Beira,
Chimoio, Tete, Quelimane, Nampula, Nacala-Porto e Pemba corresponderiam a categoria
de 4rea “urbana”. Este dado ¢ importante pois € mais um factor que contesta a utilidade

da dicotomia rural-urbano no contexto de Mogambique.

Anexo 1.2 Populagao por Municipio em Mogambique. Estimativas 1997 e 2007

1997 2007°¢ Taxa média
Provincia Municipios cresc.anual (%)
Niassa Cuamba 58 594 72 056 2,09
Marupa® 6 525 17 908 10,62
Metangula ° b b
Cidade de Lichinga 87 025 139 471 4,83
Cabo Delgado  Mocimboa da Praia 26 132 37 633 3,71
Montepuez 57 408 65 659 1,35
Mueda® 15927 24 140 4,25
Cidade de Pemba 87 662 125 635 3,66
Nampula Angoche 59 778 77 794 267
Ilha de Mogambique 43188 48 839 1,24
Monapo 20721 43 065 7,59
Nacala-Porto 161 460 167 038 0,34
Ribaue? 16 075 20 859 2,64
Cidade de Nampula 310 955 414 958 2,93
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1997 2007° Taxa média
Provincia Municipios cresc.anual (%)
Zambézia Alto Molocué? 13 845 38 956 10,90
Gurué 100 319 140 025 3,39
Milange 17 123 29534 5,60
Mocuba 57 584 154 704 10,39
Cidade de Quelimane 153501 191 476 2,24
Tete Moatize 26 963 52 205 6,83
Cidade de Tete 103 550 151 981 3,01
Uléngué® b b b
Manica Gondola® 26 909 37714 3,43
Manica 53767 61 598 1,37
Cidade de Chimoio 175 006 224 088 2,50
Catandica b b b
Sofala Dondo 62 424 70 436 121
Gorongosa® 12 295 51 394 15,38
Marromeu 18 827 72 822 14,48
Cidade da Beira 405 040 418 141 0,32
Inhambane Massinga® 18 214 64 592 13,50
Vilanculoss 20 644 38 271 6,37
Cidade de Maxixe 96 193 107 047 1,07
Cidade de Inhambane 53932 68 285 2,39
Gaza Bilene-Macia® 27187 45 668 5,32
Chibuto 47 330 62 759 2,86
Chokwe 57 585 89 633 4,52
Mandlakazi 24133 25 067 0,38
Cidade de Xai-Xai 102 053 115831 1,27
Provinciade  Manhica 19 449 65 341 12,88
Maputo Namaacha® 10 251 12 564 2,06
Cidade da Matola 430 700 648 025 4,17
Maputo City Cidade de Maputo 966 000 1068 607 1,01

Fonte: INE: Censo da Populagéo 1997 e Censo 2007.

Notas: * novos municipios propostos em 2008. °: Dados ndo disponiveis. ©: Resultados provisorios

Notas Finais:

1 Outras estimativas sdo ainda mais elevadas. As projec¢des de Bocquier (2005) por exemplo, calculam
que até 2030 63,6 por cento da populagdo de Mogambique vivera em areas urbanas. No entanto, é de notar
que esta proporcao resulta da definigdo urbana/rural do censo que ndo considera densidade.

2 De acordo com a literatura existente, supremacia significa que a dimensdo da principal cidade de um pais
¢ desproporcionadamente grande em relagdo a segunda cidade. Geralmente, quando o racio da primeira em
relagdo a segunda cidade excede dois, a dimensdo da cidade ¢ designada por “primate” (principal) (Mutlu

1989, 611).
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® Populagdo econémica activa é a proporcéo de populagdo com 15 ou mais anos de idade, excepto aqueles
que, na altura do inquérito, eram estudantes a tempo completo, incapacitados ou reformados. Populagédo
empregada ¢ a proporcédo da populagdo economicamente activa que se declarou empregada nos sete dias
anteriores ao inquérito ou que, ndo tendo trabalhado, tinha no entanto emprego permanente.

* Esta situacdo é em parte devida & depreciacéo do cAmbio durante o periodo de 1996/7 -2002/3 que
favoreceu os agricultores. N&o existem dados desde 2002/3 pelo que ndo é claro se a tendéncia se manteve.
E de notar também que estes agregados escondem uma variacao interessante entre areas urbanas e rurais.
Enquanto algumas areas urbanas em provincias como Nampula e Sofala registaram declinios da pobreza de
quase 45% (medidos por consumo per capita) outras, como Inhambane e Maputo tiveram um crescimento
de 15 e 28 por cento respectivamente. Nas areas rurais, todas as provincias, excepto Cabo Delgado, tiveram
reducdo dos niveis de pobreza (ver Fox et al. 2008).

® De acordo com a OdaMoz, séo gastos menos de 100 milhdes de délares US por ano, do dinheiro da ajuda,
a nivel municipal.

® A Agéncia Austriaca de Desenvolvimento (ADA) é a unidade operacional da Cooperagdo Austriaca para
o Desenvolvimento (ADC). Em Mogambique a Agéncia Austriaca de Desenvolvimento (ADA) é
representada pelo Gabinete de Coordenacdo para a Cooperagdo para o Desenvolvimento, Embaixada da
Austria, Maputo.

" Alguns parceiros de desenvolvimento (SDC e GTZ) iniciaram ja uma tentativa para desenvolver uma
linha-base municipal para uma série de varidveis sociais, econdmicas e de prestacdo de servigos.

8 Entrevista com o Director de Estatisticas Demograficas Vitais e Sociais do INE (4 de Abril, 2007,
Maputo).
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Capitulo 2. O Contexto Juridico e Institucional
para o Desenvolvimento Urbano e Municipal

2.1 O Contexto Juridico e Institucional da Governagao Urbana em
Mocgambique
Breve Historial da Organizagao do Sector Publico no Mogambique Urbano
Até finais da década de 90, as areas urbanas de Mocambique estiveram sob a autoridade
politica e administrativa do Estado centralizado, tanto até ao final do governo colonial em
1975 como durante o periodo do governo de partido Unico que formalmente terminou
com a reviséo constitucional de 1990. O modelo administrativo colonial determinava a
existéncia de executivos politicos nas cidades (administradores) que presidiam a camaras
municipais. Estas camaras nao tinham poderes vinculativos; 0s seus membros eram antes
escolhidos pelas autoridades governantes portuguesas para darem apoio ao executivo
hierarquico unitario, na coordenacédo e implementacgdo, através do administrador da sua
cidade, numa hierarquia que culminava no governador colonial da “Provincia
Ultramarina de Mogambique”. A consulta a elites urbanas, econdmicas e culturais, pelas
autoridades da camara local, constituiam os canais através dos quais a sociedade civil,
ainda que s6 os elementos considerados aceitaveis pelo regime colonial, participava na

governagéo urbana.

Apbs a independéncia, em 1975, o partido de Estado FRELIMO estabeleceu novos
sistemas de governacdo e gestdo urbanas. Ainda que o aparelho formal do sector publico,
apesar da designacao alterada para “conselhos executivos”, tenha continuado bastante
similar, em estrutura e func@es, as cAmaras do periodo colonial, o seu papel e o0 seu
relacionamento com um leque mais alargado de instituicdes socio-politicas tornaram-se
consideravelmente diferentes. As estruturas partidarias foram fundidas com as
governativas: apés a independéncia, o primeiro secretario nomeado pela FRELIMO em
cada cidade, era também o administrador, e as assembleias do povo eram escolhidas por
processos internos do partido como seu correspondente corpo representivo/deliberativo a
nivel local. Uma organizagéo social, baseada em grupos dinamizadores populares,

iniciada pela FRELIMO durante a luta pela independéncia como base do socialismo
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popular, fornecia a base para a criagao de estruturas do partido a nivel do bairro, do
quarteirdo e nucleo residencial (grupo de dez casas). Outros canais para mobilizacao e
participag@o popular eram proporcionados por outras “organizagdes de massas” ligadas a
FRELIMO, como a Organizagdo da Mulher Mogcambicana (OMM) e a Organizacao da
Juventude Mocambicana (OJM). Estas estruturas mobilizadoras e centradas no partido,
desenvolvidas em torno dos secretarios de bairro e das assembleias do povo de maior ou
menor escala, eram complementadas por mecanismos corporativistas planeados pelo
Estado, em interligacdo com organizac¢es econémicas — incluindo aquelas que eram
responsaveis pela prestacao de servicos publicos basicos, alojamento e bens essenciais de
consumo — e com o executivo local do partido. A medida que a crise econémica dos
anos 80 se generalizou, este “centralismo democratico” comecou a enfraquecer; em
1986-7, o partido Unico FRELIMO comegou a relaxar o controlo ndo s6 sobre a producgéo
e distribuicdo de bens de consumo, mas também sobre a administracdo dos servicos
urbanos que por volta de 1990 era cada vez mais delegado nos administradores e nos
directores especializados nomeados pelos ministérios sectoriais, que faziam parte dos

seus conselhos executivos.

O processo de liberalizacdo econdmica e politica, contemplado na constituicdo de 1990,
e impulsionado também pelas disposi¢Ges do Acordo de Paz de Roma de 1992
relativamente a governacao local, resultou na formulacdo, pelo Ministério da
Administracdo Estatal (MAE), de uma estratégia para a introdu¢éo de governacdo local
descentralizada em Mocambique. A Lei do Quadro Institucional dos Distritos
Municipais, aprovada pelo Governo e submetida ao legislativo em 1994, previa a
introducédo gradual de autarquias estatutariamente eleitas em todo o territorio nacional,
incluindo eventualmente todas as 23 cidades e 121 distritos. Esta lei prevé um
enquadramento legal Unico, com pequenas variagfes em estrutura e fun¢bes adequadas as
especificidades dos contextos urbano e rural. A Lei do Quadro Institucional dos Distritos
Municipais foi a tltima lei aprovada pela Assembleia Nacional monopartidaria antes das
primeiras elei¢des gerais multipartidarias de Outubro 1994 e marcou um ponto

significativo na transi¢do do pais para uma democracia liberal.
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Poder Local: Governo Autarquico e Auto-Governo Urbano
Base Juridica para a Criagao de Governos Locais: Constitui¢ao e Leis

Depois da tomada de posse do governo recém-eleito, no principio de 1995, foram
suscitadas questdes, formais e substantivas, por parte de especialistas juridicos e
politicos, quanto a legalidade e viabilidade da Lei do Quadro Institucional dos Distritos
Municipais de1994. Em resultado de discussdes entre o Governo, a maioria parlamentar
da FRELIMO e a representacdo parlamentar da oposicdo RENAMO, foi acordada uma
revisdo da constituicdo destinada a clarificar a base juridica para a criacdo de governos
democraticos locais estatutarios. Em fins de 1996, foram aprovadas varias emendas a
constituicdo por uma larga maioria bipartidaria na Assembleia da Republica, que
incluiam a revisao de artigos constitucionais relacionados com a natureza e o papel de
uma administraco territorial descentralizada por OLE (Orgéos Locais do Estado)
incluindo provincias, distritos, postos administrativos e localidades, bem como em
relacdo ao estatuto constitucional e poderes das autarquias, sob a designacao de Poder
Local. Estas emendas foram consideradas por muitos como tendo tornado inconsistente a
Lei do Quadro Institucional dos Distritos Municipais de1994, necessitando nova

legislacdo antes da criacdo das primeiras autarquias de Mocambique.

Em resultado destas emendas constitucionais de 1996, no inicio de 1997 o Governo
apresentou a Assembleia Nacional uma proposta de lei-quadro do governo local. A falta
de acordo entre os grupos parlamentares da FRELIMO e da RENAMO quanto as
implicacdes da proposta do Governo, em particular em relacdo ao numero e seleccao das
primeiras autarquias e ao que consideravam como uma limitacdo das suas funges e
poderes, levou a que a oposicdo se retirasse do debate legislativo e da votagdo. Durante a
sua primeira sesséo de 1997 a maioria FRELIMO na assembleia aprovou sozinha a nova
Lei-quadro do Governo Local, seguida de legislacao especifica incluindo a legislacdo que
estruturava a cria¢do das primeiras autarquias, eleigdes autarquicas, finangas municipais,
tutela, autarcas e outras especificidades dos funcionarios da municipalidade de Maputo.
A legislagdo municipal de Mogambique foi implementada em principios de 1997, tendo
como resultado as primeiras elei¢fes autarquicas em finais desse ano. Os primeiros 23

governos municipais eleitos entraram em fung6es em Janeiro 1998.
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Categorias de Governos Locais e sua Criagdo

A Lei 2/97 que apresenta o quadro legal das municipalidades especifica duas categorias
de autarquias: municipios e pequenos centros rurais (povoacdes). Estas categorias foram
estabelecidas com base na definicdo administrativa existente de povoados e ndo em
quaisquer caracteristicas intrinsecas, como a sua geografia, demografia e perfil

econdmico.

A Lei 2/97 especifica ainda que os seguintes dados devem ser considerados na criacéo de
autarquias: a) factores geograficos, demograficos, econdémicos, sociais, culturais e
administrativos; b) interesses nacionais ou locais que possam ser postos em risco;

c) razdes historicas e culturais; e d) avaliacdo da capacidade financeira para assumir as
responsabilidades que Ihes sdo cometidas. Nao sdo descriminados legalmente quaisquer
outros critérios especificos que orientem o governo na seleccéo de vilas e povoacoes a
propor como autarquias e/ou ajudem a Assembleia a decidir se as propostas devem ou

néo ser aprovadas.

Na altura da aprovacao das leis municipais, havia 23 cidades classificadas, incluindo
Maputo, as 10 capitais de provincia e outras doze. Todas estas cidades se tornaram
municipalidades em 1997. Além disso, o Governo propds que uma vila (i.e. uma sede de
distrito) em cada provincia, se tornasse “vila municipal”. Estas dez completaram o
primeiro grupo de 33 municipalidades. Embora a lei ndo seja explicita, todas as sedes de
distrito, independentemente das suas caracteristicas, sdo consideradas como cidades.
Assim existem ainda aproximadamente 111 potenciais municipalidades. Além disso, ha

cerca de 346 postos administrativos que sdo potenciais povoacoes.

E de referir que ao longo de 2007, 0 governo preparou uma proposta de revisio da
divisdo territorial do pais, que potencialmente inclui ajustamentos no nimero e
delimitacdo dos distritos e postos administrativos bem como a potencial reclassificagéo
de cidades e vilas.! Caso esta proposta seja aprovada pela Assembleia Nacional, o
numero e natureza de pequenas vilas e cidades que poderdo vir a ser autarquias, podera

mudar.
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A Natureza do Mandato do Poder Local

As autarquias tém por missdo “promover os interesses das suas respectivas populagdes
sem prejuizo dos interesses nacionais e da intervencao do Estado”.Tém as suas proprias
estruturas politicas, legitimadas por elei¢cdes directas e dotadas de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial. O quadro geral de supervisdo das autarquias pelo
Estado é delineado na Lei de Tutela. As autarquias tém, por lei, responsabilidade nas
seguintes areas: desenvolvimento econémico e social local; ambiente, saneamento basico
e qualidade de vida; “provisdo” publica; salde; educacdo; cultura, lazer e desporto;
policiamento municipal; e desenvolvimento espacial, construcdo e habitacdo. No entanto,
o0 exercicio de responsabilidades pelo poder local nestas areas, ndo exclui o papel de
estruturas do Estado nas mesmas areas, em certos casos com objectivos que s&o 0s

mesmos ou muito semelhantes.

Algumas responsabilidades especificas da provisao de servico publico estdo bem
detalhadas na Lei-quadro como competindo sobretudo ao governo local, em especial as
que se relacionam com a gestédo do espago urbano e ambiente e as que se prendem com
assuntos sociais em geral e 0 bem-estar da comunidade, enquanto outras
responsabilidades sdo apenas genericamente referidas na legislacdo municipal basica
(Decreto 33/06). No entanto, legislacdo posterior especifica outras responsabilidades
funcionais que poderdo ser transferidas de 6rgaos do Estado para as autarquias, incluindo:
infra-estruturas e instalacOes rurais e urbanas; transportes e comunicagdes; estradas;
educacdo; cultura e bem-estar social; satde; ambiente e saneamento basico; industria e
comércio. E importante notar, no entanto, que em algumas destas areas as funcdes
potencialmente susceptiveis de transferéncia sdo muito limitadas, enquanto noutras sao

bastante latas.

O Decreto 33/06 define também os procedimentos através dos quais podem ser
efectuadas tais transferéncia de érgdos do Estado para as autarquias. Estes procedimentos
devem ser implementados caso-a-caso, com a seleccéo de fungdes e a escolha do
momento feita especificamente para cada autarquia. A principal provisdo para este

enguadramento de transferéncia de competéncias é a obrigatoriedade de um acordo
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voluntério, a ser assinado entre 0s 6rgdos executivos do poder local e 0 governo
provincial, que é o 6rgdo local do Estado que transfere as competéncias e recursos. Ao
obrigar a que haja consenso quanto a especificacdo dos recursos que o Estado, através do
governo provincial, terd que outorgar ao poder local que assume responsabilidades
acrescidas, o quadro juridico que alarga as competéncias municipais cria um mecanismo
transparente para garantir que existe uma base adequada de recursos para a continuada
prestacdo dos servicos apos a transferéncia de fun¢des do Estado descentralizado para as

autarquias.

Constrangimentos Institucionais a Autonomia do Poder Local

Os municipios em Mogambique sdo condicionados pelo Estado e pelo Governo central.
O Estado restringe a autonomia das autarquias atraves da imposi¢do de mecanismos
institucionalizados de supervisdo que procuram garantir a obediéncia municipal as regras
e normas formais e processuais da gestao do sector publico. O governo restringe a
autonomia das autarquias através de mecanismos que procuram assegurar a conformidade
municipal com as prioridades e préticas politicas substantivas preferidas pelo regime

nacional no poder.

Entre as principais instituicdes que fomentam esta conformidade incluem-se o Tribunal
Administrativo, a Inspec¢do Geral de Finangas e a Inspecc¢do Geral Administrativa do
Estado. Para além destes mecanismos de controlo regulatério por parte do Estado, o
Governo central exerce também consideravel influéncia nos municipios de Mogambique.
As politicas nacionais de desenvolvimento urbano e investimento sectorial e prestacdo de
servicos em areas urbanas sdo poderosas alavancas através das quais 0 Governo central
pode criar incentivos para influenciar as politicas e iniciativas municipais. H& outros meios
menos formais que sdo igualmente importantes. Os canais que interligam o Governos
central, autoridades provinciais e conselhos municipais incluem redes de compadrio
baseadas em relacdes profissionais de longa data no seio do sector publico e, na vasta
maioria das autarquias, relacdes formais e informais com as estruturas governativas da
FRELIMO. Através destes mecanismos induz-se, a nivel local, um substancial alinhamento

de prioridades e planos politicos e coordenacdo da acgdo municipal e do Estado.
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A Presente Base Politica para o Desenvolvimento Urbano e Municipal

A implementag&o da estrutura municipal de Mogambique e a melhoria da governacéo e
do desenvolvimento urbanos dependem néo apenas da Constituicdo e da legislacéo
estruturante que estabelecem as bases do governo local, mas também de politicas e

accOes simultaneas, adoptadas pelo Governo central.

O instrumento estratégico chave para a coordenacéo da politica nacional e do
planeamento para o desenvolvimento é o Plano de Accédo para a Redugédo da Pobreza
Absoluta, PARPA 1 (2006-2009). Os indicadores de desempenho do PARPA 11 incluem
dois tipos relevantes para a presente analise: indicadores explicitamente relacionados com
a descentralizacéo e a reforma municipal e indicadores relativos a desenvolvimento
urbano e a prestacédo de servigos urbanos. A utilidade dos indicadores do PARPA parece,
no entanto, ser algo limitada: ndo obrigam a prioridades de politica municipal e urbana,
como a melhoria do acesso a posse de terras, a habitacdo condigna em bairros
periurbanos, a servicos de transportes publicos urbanos e a cobertura e qualidade da
gestdo de residuos sélidos.

Um dos grandes principios orientadores da progressiva politica de descentralizacdo de
Mocambique € o gradualismo, que se pode verificar em duas areas de principios: o
gradualismo territorial e o gradualismo funcional. O primeiro, o gradualismo territorial,
refere-se ao alargamento gradual da governacdo municipal a um nimero crescente de
cidades em todo o pais (i.e. em 2008 10 novas cidades foram acrescentadas as 33
municipalidades existentes). A outra area importante € o gradualismo funcional, que
reflecte o incremento na transferéncia de competéncias de um Estado desconcentrado
para as municipalidades, conforme expresso na Lei 2/97 e no Decreto 33/06. A
progressao do gradualismo funcional reflectira a descentralizacdo generalizada da gestao

do sector pablico nas zonas urbanas.

Em resumo, uma mais clara especificagdo das estratégias de implementagéo de reforma
do PARPA e do sector publico, em relagdo aos indicadores de progresso territoriais,

funcionais e fiscais, na implementacao da reforma municipal e estratégias de
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desenvolvimento, proporcionara bases mais claras para a gestdo e monitorizacédo das

varias dimens@es do gradualismo nas politicas e estratégias da descentralizacéo.

O Estado a Nivel Local: Orgaos Sub-nacionais do Estado e Governagao Urbana
Base Juridica do Estado Local: Constituigao e LOLE

Conforme acima referido, as emendas constitucionais de 1997 definiram ndo s6 o quadro
juridico para o governo local, como também reviram a base legal para a organizacédo e
accdo do Estado a nivel local. A reforma Constitucional de 2004 dai resultante cria
6rgdos locais do Estado (OLE) a um tempo descentralizados e desconcentrados, com

poderes para representarem a autoridade unitaria do Estado sob a direccdo do Governo.

De forma a implementar o principio constitucionalmente estabelecido da representacéo
do Estado nas areas de governo local, o Governo decretou que cada tipo de governo local
sera representado por uma autoridade especifica (por exemplo, nas autarquias de

pequenas cidades rurais, 0 Estado sera representado pelo Chefe de Posto Administrativo).

As relagdes politicas e funcionais entre estes varios representantes do Estado e os
respectivos 6rgaos e funcionarios do governo local com os quais partilham o espago
geogréfico, é variado, complexo e evolutivo. Varias fun¢des publicas requerem uma
coordenacao técnica entre directorias sectoriais desconcentradas dirigidas pelos OLE e
departamentos municipais regidos pelas autarquias. A existéncia de uma sobreposi¢édo de
autoridades politicas requer canais eficazes de coordenacao e colaboracéo entre
autoridades municipais e autoridades do Estado a nivel local.

2.2 0 Enquadramento Juridico e Politico para a Organizagao dos Servigos
Urbanos

Introdugao: Servigos Urbanos numa Perspectiva Intergovernamental

As secgdes seguintes contém uma anélise funcional da prestacao de servigos publicos em
zonas urbanas, com destaque para o papel dos municipios. Uma discussao mais alargada
e aprofundada sobre as relagdes juridicas e politicas entre municipalidades e estruturas

estatais esta incluida no CD-ROM.
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Os sectores apresentados estdo organizados em trés sec¢des: aqueles que fornecem infra-
estruturas urbanas, 0s que prestam servicos econdémicos e sociais e 0s que promovem e

regulam actividades do sector privado.

Fungées Municipais e Fungdes Desconcentradas do Estado no Fornecimento de
Infra-estruturas Urbanas

Estradas Urbanas

A rede de estradas de Mogambique €é regulamentada e gerida pela Autoridade Nacional
de Estradas (ANE) sob supervisdo do Ministério das Obras Publicas e Habitacéo
(MOPH). As autarquias séo responsaveis pela manutencéo da rede de estradas, ruas e
caminhos dentro dos seus limites geograficos, excepto no caso de estradas primarias e
secundarias, conforme definido no &mbito da politica e no sistema de classificacao das

estradas nacionais.

As estradas de Mocambique estdo divididas em quatro categorias: priméarias (nacionais),
secundarias (regionais ou provinciais), terciarias (inter-distritais ou sub-regionais), e
locais (também designadas por vicinais). Estas estradas vicinais sdo sobretudo estradas
rurais que anteriormente eram consideradas como “ndo classificadas”, ou ainda ruas e
caminhos que permitem exclusivamente ligacdes de transporte local. A manutencao das
estradas primarias e secundarias dentro dos limites municipais, muitas das quais
coincidem com avenidas e ruas urbanas, sdo responsabilidade da ANE em colaboracao
com as autoridades municipais. Deste modo, a construgdo e manutencéo de algumas
estradas terciarias, de todas as vicinais e das ruas e caminhos que sdo estritamente
municipais, situados dentro dos seus limites territoriais, sdo da responsabilidade dos

municipios.

A legislacédo do governo local define as competéncias municipais rodoviarias como
incluindo: gestdo e manutencdo de estradas que fazem parte das redes urbanas e rurais,
com excepcao das estradas primarias e secundarias; coordenagdo com a ANE
relativamente a estradas primarias e secundarias que cruzam a area municipal;

financiamento de estradas e infra-estruturas de estradas urbanas conexas; introducgéo de
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portagens para utilizacdo de estradas e infra-estruturas conexas dentro da sua jurisdicao; e

concessdes de exploracao de estradas sob a sua jurisdigéo.

Um aspecto importante do sector de estradas é o financiamento, legalmente mandatado,
que é fornecido pelo Fundo Nacional de Estradas (FE), para a manutencéo de estradas
municipais, um fundo especifico estatal que € financiado directamente pelos impostos
sobre combustiveis. A legislacdo relativa ao FE obriga a que 10% das receitas dos
impostos sobre combustiveis sejam transferidos para os municipios para financiar a
manutencdo de estradas e infra-estruturas municipais relacionadas (ver capitulo 4 sobre
financiamento). A utilizacdo do FE fica, em principio, a discri¢do dos municipios, mas na
pratica o FE tem obrigado os municipios a apresentar planos e orcamentos como
condicdo prévia para o desembolso e por vezes “solicita” mesmo certos ajustamentos em

relacdo a prioridades e qualidade.

Abastecimento de Agua

A Direccio Nacional de Aguas (DNA) é a entidade do MOPH a quem esta cometida a
gestdo estratégica e integrada dos recursos de 4gua, bem como o abastecimento a
populacdo de dgua potavel e saneamento. A DNA é assim a entidade estatal responsavel
pelas politicas de abastecimento de agua e pela criacdo dos mecanismos através dos quais

essas politicas sdo implementadas e 0s servicos de abastecimento de dgua sdo fornecidos.

A lei-quadro municipal estabelece apenas que as autarquias estdo incumbidas do
investimento pablico nos sistemas municipais de abastecimento de 4gua. No entanto, e
em contraste, a legislacdo especifica do sector da agua, aprovada no contexto da reforma
e restruturacdo politica para permitir a delegacao da gestdo dos sistemas publicos de
abastecimento de 4gua ao sector privado, estabelece a transferéncia da gestao dos
sistemas de abastecimento de agua em beneficio dos municipios. No entanto, esta
transferéncia de sistemas geridos por particulares ainda ndo teve lugar e 0s municipios
nédo estdo ainda a exercer os poderes correspondentes. Na verdade, o abastecimento de

agua (que é diferente do sistema de esgotos) esta notoriamente ausente da lista de
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competéncias a serem assumidas pelas municipalidades no curso dos proximos trés a

cinco anos, conforme expresso no Decreto 33/06.

Para além da agéncia reguladora CRA, estdo também incluidos, na entidade sectorial
coordenadora dos recursos de agua, o Fundo de Investimento e Patrimonio de
Abastecimento de Agua (FIPAG), a DNA, as Administracdes Regionais da Agua (ARA) e
0 Forum Coordenador da Gestdo Delegada (FCGD). O FCGD é uma entidade consultiva
que integra representantes das principais entidades envolvidas no processo de gestéo
delegada e trabalha para harmonizar os seus respectivos interesses. Os seus membros
incluem um representante de cada autarquia, por forma a garantir a sua participacdo em

questdes relacionadas com a gestdo delegada do abastecimento de agua.

Em termos legais, a gestdo dos sistemas de abastecimento de agua dos 13 (treze) sistemas
urbanos dirigidos pelo Estado, esta presentemente atribuida ao FIPAG, cuja
responsabilidade inclui o abastecimento de a4gua a Maputo?, Xai-Xai, Chokwe,
Inhambane, Maxixe, Beira, Chimoio, Quelimane, Tete, Nampula, Nacala, Pemba e
Lichinga. A nivel interinstitucional, as autarquias sao representadas nos Conselhos de
Direccdo do FIPAG e FCGD, participando em deliberacdes estratégicas e em decisdes

relacionadas com o financiamento de projectos especificos.

Simultaneamente, existem dentro das fronteiras municipais muitas fontes de agua
independentes, incluindo pontos de dgua (pogos e furos) e pequenos sistemas canalizados
gue em muitos casos sao de iniciativa e gestdo privada, para fornecer 4gua a agregados
familiares e empresas em areas periurbanas, onde as redes de distribuicdo municipais e/ou
de empresas publicas ndo d&o cobertura. Tanto os Departamentos Provinciais de Agua
(cuja autoridade deriva da DNA) como as autoridades municipais, participam na
supervisdo dos fornecedores independentes de agua; € no entanto necessario que haja
uma regulamentagéo e mecanismos institucionais mais claros para definir os seus
respectivos papéis e responsabilidades. Estdo também previstos esforcos para regular o
relacionamento entre o FIPAG e os fornecedores de agua privados urbanos, atraves de
acordos de concesséo limitados, que especifiquem niveis de qualidade (ver capitulo 7

sobre abastecimento de dgua e saneamento).
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Drenagem (Esgotos Sanitarios e Drenagem de Aguas de Superficie)

A rede publica de esgotos pode definir-se como um conjunto de instalacfes de drenagem
de 4guas domeésticas e industriais, assim como &guas pluviais , includindo a rede de
colectores, canos, sarjetas, canais e equipamentos /instalacbes complementares. A nivel
nacional, a responsabilidade pela drenagem das aguas de superficie, incluindo a gestao
administrativa e financeira dos servigos e a manutencdo e funcionamento das infra-

estruturas, esta cometida ao Estado ou as autarquias e pode ser delegada em terceiros.

O Decreto 33/06 estabelece a transferéncia para as autarquias das competéncias
relacionadas com o planeamento e implementacdo de investimentos e a gestédo de
equipamentos de suporte dos sistemas municipais de drenagem e o tratamento de residuos

liquidos urbanos e aguas de superficie.

Né&o obstante este instrumento legal e a politica implicita de descentralizacdo das funcbes
de recolha de esgotos para as autarquias, continua a ser comum, nesta altura de 2008, que
instituicOes estatais, nomeadamente o0 MOPH e as suas direc¢des provinciais, continuem
a intervir directamente na resolucdo dos problemas do saneamento bésico urbano (ver

capitulo 7 sobre abastecimento de agua e saneamento).

Abastecimento de Electricidade e lluminagéao Publica

Em Mocambique, a producéo, transporte, distribuicdo e comercializacéo da energia
eléctrica estdo sob a responsabilidade da empresa publica Electricidade de Mogcambique ,
(EDM) sob a supervisdo do Ministério da Energia. No campo da energia, a legislacédo
municipal refere-se apenas a assuntos relacionados com o investimento na distribui¢do da
energia eléctrica e a iluminacdo publica. A nivel interinstitucional ndo ha um instrumento
legal que reja as relagdes entre os municipios e a EDM, as quais sdo conduzidas pelas
diferentes autarquias casuisticamente. Geralmente 0os municipios pedem a EDM para
alargar a rede de distribuic&o e fornecer iluminagdo publica em &reas onde se verificam
deficiéncias e em zonas de expansdo urbana; no entanto, ndo ha qualquer obrigatoriedade
de cumprimento destas solicitacGes por parte da EDM ou de que esta respeite os planos

de desenvolvimento urbano aprovados pelos municipios. Assim, a colaboracgdo entre a
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EDM e os municipios tem caracter voluntario, embora 0s municipios possam usar 0s seus

proprios recursos para financiar a expansao de servicos geridos pela EDM.?

E de notar que a Politica Nacional de Energia declara uma politica de descentralizacéo e a
abolicdo de monopdlios na producéo e distribuicdo de energia eléctrica através da
participacdo tanto do sector privado como das autoridades locais, de modo a garantir
maior eficiéncia e competitividade. Esta politica deveria, em principio, implicar alguma
transferéncia do fornecimento de electricidade para as autoridades locais. No entanto, e
pelo contrario, a electricidade esta notoriamente ausente da lista de competéncias a serem
assumidas pelos municipios nos préximos trés a cinco anos, conforme determinado pelo
Decreto 33/06. Implicitamente, parece assim haver uma decisao politica de ndo transferir
para 0s municipios quer o abastecimento de electricidade comercial quer o da

iluminag&so publica num futuro previsivel.

Instalagbes para Mercados

Uma das principais competéncias municipais em matéria de infra-estruturas, é o
investimento publico em mercados e feiras. Esta competéncia cabe exclusivamente as
autarquias e ndo € partilhada com qualquer outra entidade publica. A maioria dos

regulamentos relativos a mercados consta, ou deve constar, de posturas municipais.

As autarquias constroem e séo responsaveis pela manutencao e funcionamento dos
mercados, geralmente recuperando os custos de funcionamento através de taxas pagas
pelos vendedores, com base em tarifas aprovadas a nivel local. Os mercados municipais
sdo divididos em trés categorias: Mercados Grossistas; Mercados de Bairro e Mercados
Rurais ou Provisorios. Os Mercados de Grossistas, que sdo estabelecidos pelo Conselho
Municipal, tém por objectivo concentrar todos 0s produtos que serdo distribuidos por
outros mercados ou vendidos por grosso. Os Mercados de Bairro sdo aqueles que em
instalagBes especificas e organizadas procuram fornecer produtos e bens a certas zonas da
cidade. Os Mercados Provisorios sdo mercados autorizados em qualquer local publico ou

em edificios pertencentes a privados, numa base provisoria, até que 0s respectivos
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Mercados de Bairro sejam construidos e entrem em funcionamento. Estdo neste caso as

bancas de venda que se encontram nas ruas principais de muitas cidades.

Para além das competéncias acima descritas, relacionadas com os mercados formais, 0s
municipios tém vindo a efectuar o licenciamento e inspeccdo de actividades comerciais
praticadas em bancas de rua e por vendedores ambulantes. Essas competéncias estdo
designadas para serem formalmente transferidas para os municipios, de acordo com o
Decreto 33/06. E de notar que o licenciamento e regulamentacéo de pequenas lojas,
estabelecimentos comerciais, restaurantes e outros estabelecimentos de servigos aos
consumidores dentro das areas urbanas, ndo estdo abrangidos por essa intencao de
transferéncia para os municipios; assim, ao abrigo do actual regime juridico, a maior
parte dos estabelecimentos de caracter econdmico no sector formal, e qualquer que seja a
sua dimensdo, manter-se-&o provavelmente sob a autoridade das entidades provinciais e

distritais.

Parques e Espagos Verdes

O investimento publico e a gestdo de parques, jardins e zonas boténicas, sdo uma das
competéncias basicas dos municipios. Os espacgos verdes incluem parques, jardins,
pracas, alamedas, avenidas relvadas, bordaduras, jardins zooldgicos, jardins botanicos e
taludes, sujeitos a regras de utilizagdo e funcdo aprovadas pelo préprio municipio, bem

como regras de conduta a serem respeitadas por utilizadores privados.

Cemitérios

De acordo com o quadro legal, o planeamento, investimento e gestdo de cemitérios
publicos é uma competéncia municipal basica. Neste contexto, o sepultamento de
defuntos sé é permitido em cemitérios constituidos e autorizados pela autarquia. Para
além de garantir que os cemitérios municipais obedecam a padrdes estabelecidos em
termos de salde publica e seguranca, ndo hd uma base concreta de intervencgéo por parte
de entidades do Estado, a nivel central ou local, na organizagéo e funcionamento dos

cemitérios locais.
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Fungdes Municipais e Desconcentradas do Estado na Prestagao de Servigos
Econémicos e Sociais

Segurancga Publica

A Policia da Republica de Mogambique (PRM) é uma entidade pablica e uma forca
paramilitar organizada a nivel central, provincial e distrital, de posto administrativo e de

localidade, inclusive dentro das areas municipais.

Dentro (e também fora) dos limites geograficos municipais, a PRM é responsavel
principalmente pela manutencdo da ordem e da seguranca publica. Nesse mesmo espaco
urbano, a Policia Municipal é um servico autarquico que exerce exclusivamente funcdes
de policia administrativa, actuando apenas dentro do territorio municipal e subordinada
ao seu respectivo conselho municipal. As competéncias da Policia Municipal incluem a
fiscalizacdo do cumprimento dos regulamentos municipais e a aplicacdo da
regulamentacéo legal em areas urbanas como a construcao e uso da terra, trafego e fluxos
de transito, seguranca no transporte urbano e obediéncia aos percursos autorizados,
estacionamento de veiculos, regulamentos de mercados e actividade comercial,
saneamento ambiental, defesa dos recursos naturais e bens ambientais, controlo da
poluicio sonora e protecgdo dos recursos e bens culturais da comunidade. E de notar que
a policia municipal tem poderes para garantir, se necessario atraves de medidas coercivas,

0 cumprimento dos regulamentos municipais e seus actos administrativos.

Em termos de relac@es interinstitucionais, a Policia Municipal e a PRM devem assegurar,
no ambito do territério municipal, uma coordenacao entre si no que respeita a actividades
de policiamento de rotina. No entanto, em caso de alteracdo da ordem publica, a Policia
Municipal estard subordinada a PRM, imediatamente e nas condi¢des estabelecidas por

esta, dentro do respectivo territorio municipal.

Recolha de Residuos Soélidos

A intervencéo de entidades do Estado na &rea da gestéo dos residuos sélidos é da
responsabilidade do Ministério para a Coordenacao da Ac¢do Ambiental (MICOA) e é

dirigida, entre outros aspectos, a preparacéo e publicacdo de regulamentos, licenciamento
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de instalac6es ou locais de armazenagem ou eliminacdo de lixos e fiscalizagdo do

cumprimento com os regulamentos.

Em geral, o quadro legal do saneamento basico, e em particular no que se refere a gestdo
de residuos solidos urbanos, remete para as autarquias as atribuicdes e competéncias
relacionadas com a remocéo de lixo, limpeza publica e investimentos associados ao
tratamento e eliminacao de lixos. Consequentemente, 0S municipios sao responsaveis
pela recolha e transporte de residuos sélidos urbanos ndo perigosos, utilizando para tal os
meios, métodos e processos de recolha apropriados, com base nas necessidades técnicas
de cada situacdo, de modo a garantir condicdes de higiene para que ndo sejam postos em

risco a saude publica e o ambiente.

E também importante referir a competéncia regulatéria do Estado, e o que é reservado as
autarquias em relagdo a gestdo de residuos sélidos nas areas sob a sua jurisdicao,
nomeadamente a aprovacao de disposicdes especificas quanto a gestdo dos residuos,
processos de recolha, tratamento e depoésito de residuos solidos e outros (ver capitulo 8

sobre gestdo de residuos solidos).

Saude

A nivel nacional, o Ministério da Saude (MISAU) ¢ a entidade responsavel pelo sector da
salde. A legislacdo municipal em si refere-se aos assuntos da saude apenas na medida em
que as autarquias tém competéncia para o investimento publico em unidades de satde de
cuidados primarios. Mas ndo ficam claramente explicitados os limites das competéncias
das autarquias neste sector. O Decreto 33/06 vai muito mais longe na pormenorizacdo das
responsabilidades a serem transferidas para 0s municipios. Estabelece que, desde que
sejam respeitados os regulamentos, codigos e padrdes de qualidade definidos pelo
MISAU, serdo confiadas as autarquias funcdes no sector de saude, incluindo: prevencéo
da doenca através da higiene individual e comunitaria; gestdo operacional de unidades de
salde de nivel primério; programas de saneamento ambiental e fiscalizacdo; assegurar a
manutencg&o preventiva e a reabilitagcdo de unidades de saude de Nivel Primario, Centros

de Higiene e outras unidades similares; a gestdo corrente de cemitérios, crematorios,
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morgues, e salas para cerimonias funebres; organizar sistemas de transporte de doentes; e
emitir pareceres e elaborar propostas para o desenvolvimento da rede primaria de saude

dentro da area geogréafica do municipio.

Entre os profissionais de saide e no préprio MISAU existem consideraveis davidas
quanto a transferéncia do nivel primario dos cuidados e unidades de saude para 0s
municipios. As unidades s@o consideradas como a base do Servi¢o Nacional de Saude
(SNS). Muitos pensam que a sua entrega aos municipios poderia aumentar 0s custos e
comprometer a qualidade dos servicos prestados, comprometendo também a coordenacao

entre as diversas unidades do sector de satde.*

Educagéo

O Ministério de Educacao e Cultura (MEC) é a entidade central do Estado que conduz e
desenvolve as actividades educativas e culturais, contribuindo para elevar a consciéncia
patridtica e reforcar a unidade nacional e a cultura mogambicanas. Tendo em conta 0s
interesses locais, comuns e especificos da populacédo, as autarquias receberam atribuicoes
na area da educacdo. Neste contexto, as autarquias podem investir em: criacao e
administracdo de escolas primarias e internatos; gestdo do pessoal administrativo das
escolas primarias e de internatos; gestdo do ensino privado a nivel primario; participacdo
na defini¢do dos curriculos locais; aquisicao e gestdo de transportes escolares; criacéo,
equipamento e administracdo de centros de educacgéo para adultos; superviséo de centros
de educacéo pré-escolar; e a criacdo e administracdo de unidades sociais, como creches e

instituicGes similares.

Estas competéncias municipais na educacdo deverao ser transferidas de acordo com o
Decreto 33/06, conforme descrito acima. Isto permitira que cada autarquia desenvolva as
suas actividades com alguma autonomia, numa relacdo coordenada com o MEC, e nao
necessariamente subordinadas a instrugdes ministeriais, excepto em algumas poucas

matérias especificas, como os curriculos e a politica de ensino.
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Criagao de Habitagao

As atribuices relacionadas com a criagéo de habitacdo incluem dois aspectos,
nomeadamente 0s que sdao consignados as autarquias e os dos OLE. Relativamente a
intervencdo estatal e pelo facto do Estado se ter tornado proprietario de quase toda a
propriedade imobiliaria do pais, por via das nacionaliza¢@es, 0 Governo criou uma
agéncia para a administracdo das propriedados do Estado (APIE), para gerir 0s seus bens
imobiliarios. Compete também ao Estado construir imdveis para venda ou arrendamento,

bem como empreender outras actividades relacionadas com direitos imobiliarios.

Por outro lado, o Governo criou 0 Fundo de Fomento de Habitacdo (FFH), cuja funcéo é
assegurar apoio financeiro para programas de habitacdo do Governo, destinados a
familias de baixos rendimentos, trabalhadores qualificados e jovens casais. A maioria das
intervencdes do FFH desenvolve-se dentro dos espacos municipais. Nesses casos, 0
principio de acordo prévio entre 0 FFH e as autarquias deve estar subjacente a

intervencao.

Simultaneamente, as competéncias dos municipios incluem urbanizacao, construcéo e
habitacdo. Neste contexto, as autarquias sdo responsaveis, paralelamente com o FFH,
pelo investimento publico na area da habitacdo econdmica e social. No entanto, nem a
legislacdo municipal, nem o Decreto 33/06 séo claros em relagdo a natureza do papel das
autarquias, base dos recursos e critérios quanto a beneficiarios, ou as modalidades para o

planeamento e execucdo de investimentos no dominio da habitacdo econémica.

Bem-Estar Social/Protecgao Social

O Ministério da Mulher e Ac¢do Social (MMAS) é a entidade central do Estado
responsavel pela execucdo das politicas de emancipacédo e desenvolvimento das mulheres
e pela acgdo social no pais. Foram conferidas competéncias as autarquias para
investimento pablico nas seguintes areas: actividades de apoio a grupos sociais

vulneraveis e provisao de habitagdo social.
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As competéncias das autarquias em matéria de acc¢do social sdo um tanto limitadas em
comparagdo com as que sao atribuidas ao MMAS; pode-se concluir que, no actual quadro,
as autarquias actuam como complemento de actividades a serem desenvolvidas pelo

MMAS para 0 apoio e proteccdo a populagées vulneraveis.

Promogao dos Desportos e da Cultura

Apesar da sua aparente similaridade, o enquadramento juridico e politico para a
intervengdo municipal nos desportos e na cultura sdo consideravelmente diferentes, com
particular enfase no papel das autarquias nas actividades culturais, mais do que em

relagdo ao desporto.”

O Decreto 33/06 estabelece claramente as responsabilidades municipais na area da
cultura, incluindo: a criacdo e gestdo de casas da cultura, centros de cultura, teatros,
museus e bibliotecas municipais; a manutencdo, renovacao e recuperacdon de bens
culturais no @mbito da autarquia; a promogéo de investimentos publicos de apoio a bens
culturais, paisagem e estruturas urbanas; a promogéo da construgéo de equipamentos e
infra-estruturas de carécter cultural; a elaboracdo de propostas de classificacdo de
patrimonio cultural existente na autarquia; o estabelecimento de protocolos com
entidades publicas ou privadas para manutencdo e renovacgdo de bens culturais nas areas
classificadas; e a organizacdo de concursos, conferéncias etc., para promover a cultura e

contribuir para a valorizacao da producdo artistica a nivel das autarquias.

Preparagdo e Resposta para Desastres

Em termos formais, a resposta a desastres é responsabilidade do Instituto Nacional de
Gestdo de Calamidades (INGC), que fornece recursos e assisténcia técnica as entidades
apropriadas do sector publico, de modo a prevenir, mitigar e dar resposta a emergéncias

humanitarias e desastres naturais.

Embora formalmente a prevencdo, gestdo, ajuda as vitimas e a reconstrucdo de infra-
estruturas danificadas em casos de desastre ndo sejam atribuidas as autarquias, o papel

destas, na mobilizacéo e organizagdo das comunidades e na prestagédo de servicos
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directamente a bairros e familias afectados, € reconhecido pelo INGC e pelas outras
agéncias e entidades do Estado com as quais trabalham. Deste modo, quer no caso da
exploséo do deposito de armas em Maputo, das cheias no Xai-Xai, ou do ciclone que
devastou Vilanculoss, as autoridades municipais estiveram nao sé envolvidas como
muitas vezes assumiram a lideranca na coordenacéo da prestacdo de ajuda as populagdes

afectadas, tanto em alivio imediato como na reconstrucédo a longo prazo.

Accao Municipal e Acgao Desconcentrada do Estado na Promogao e
Regulamentagao de Actividades Econémicas

Licenciamento e Regulamentacgao de Terras e Uso de Terras

Em Mocambique a terra é propriedade do Estado e ndo pode ser vendida ou de qualquer
outro modo transferida, hipotecada ou penhorada. As condicdes de uso e exploracao da
terra séo determinadas pelo Estado. O Direito de Uso e Aproveitamento da Terra, ou
DUAT, é concedido a pessoas naturais ou juridicas com base nos fins sociais ou
econdmicos que se propdem dar a terra. Em zonas urbanas os DUAT sdo concedidos
pelas autoridades municipais, segundo Planos de Urbanizacao aprovados. A urbanizagéo
nessas areas tem de incluir, ndo s a reserva e organizacao de espacgos para uso privado e
publico, mas também planos para acesso essencial ao transito, infra-estruturas pablicas,
equipamentos sociais e servi¢cos publicos (como salde, educagdo, esgotos e acesso ao

comércio, entre outros).

Embora a terra ndo possa ser vendida ou por qualquer outro modo transferida, os DUAT
podem sé-lo. A transferéncia entre entidades privadas, dos DUAT que pertencem a
prédios urbanos, i.e. aqueles cujo principal valor reside nos bens construidos, mais do que
na terra em si, ndo necessita de autorizac¢ao da entidade que aprovou a outorga inicial do
direito de uso (i.e. 0 municipio). Em contraste, a transferéncia de DUAT, relacionados
com prédios rasticos, onde quer que situados, requer a autorizacao da entidade que
aprovou inicialmente a sua concessao. Esta provisdo para transferéncias autonomas de
prédios urbanos, permite o desenvolvimento de um mercado de direitos de uso de terra,
transaccionaveis em areas urbanizadas como as que caracterizam a maioria dos territorios

municipais. Neste regime, as autoridades municipais funcionardo como administradores
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dos regulamentos e dos impostos sobre transferéncias de terra e do associado uso da terra.
Nas areas urbanas, os DUAT podem ser adquiridos as autarquias através de varios
mecanismos, como por exemplo: concessdo a pedido; sorteio; hasta publica; transac¢do

privada e ocupacéo em boa-fé (ver capitulo 6 sobre terras).

A principal entidade governamental com responsabilidade pela gestdo ambiental é o
MICOA, que é a entidade que aprova os estudos de impacto ambiental, monitoriza a
aplicacdo de planos de gestdo ambiental e também superintende as actividades do sector
ambiental. O MICOA ¢é também responsavel pelo licenciamento e fiscalizagdo ambientais
relativamente a residuos perigosos, e por monitorizar a qualidade do ar e da agua,

inclusive nos territérios municipais.

Embora os municipios possam estabelecer areas de reserva municipais e sejam
responsaveis por manter dentro das suas fronteiras zonas verdes e drenagem, a grande
maioria dos poderes, no que diz respeito ao ambiente, estdo concentrados em
instrumentos centrais e locais do Estado. Ha um desempenho muito limitado dos
governos municipais em assuntos ambientais e ndo ha nenhuma provisdo estatutéria para
a cooperacdo entre autoridades centrais e municipais em relacdo a proteccdo ambiental no

ambito do territoério municipal.

Licenciamento e Regulamentagao da Construgao Civil

A actividade de construgdo, em Mogambique, requer autorizacdo governamental. Essa
autorizacdo é dada sob a forma de uma licenca (o alvara) que é valida em todo o pais. H&
dois tipos basicos de construtores licenciados: os construtores de obras publicas e 0s
construtores civis. Os construtores de obras publicas tém alvara para efectuar a construcao,
reconstrugéo, reparacao e adaptacao de imoveis para o Estado, governos municipais, e
instituicOes e empresas publicas. A construcgdo civil privada é aquela que pertence a
proprietarios que ndo sdo directa ou indirectamente entidades administrativas do Estado ou
de municipios. O licenciamento abrange todos os trabalhos a serem executados e, em

relacdo a projectos faseados, € necessario obter uma licencga de construcao para cada fase.
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A competéncia para efectuar o licenciamento de obras privadas cabe as autarquias ou as

administracdes distritais caso se situem fora da area municipal.

Licenciamento e Regulamentagao da Actividade Comercial

O licenciamento de uma actividade comercial visa cumprir com a obrigacéo legal de que
a pratica de qualquer actividade comercial, no territério mogambicano esta sujeita a
autorizacdo do Estado. O licenciamento culmina com a emissdo de uma licenca de
operacdo, que é um documento que confirma o direito do seu detentor a praticar a

actividade comercial requerida.

Pequeno Comércio:

As competéncias das autarquias, em matéria de pequeno comércio, ndo sdo claras. No
entanto, as competéncias, em termos de licenciamento e fiscalizagéo de actividades
comerciais praticadas em bancas de rua e por vendedores ambulantes, tém sido sempre
confiadas aos municipios. Esta inconsisténcia foi clarificada pelo Decreto 33/06, que
efectua a transferéncia formal das competéncias acima referidas para as autarquias,
especificamente incluindo o licenciamento do pequeno comércio pelas autoridades
municipais. Nesta altura, com a implementacéo dos Balcdes de Atendimento Unico
(BAUS), unidades concentradas para a prestacdo de servicos publicos, organizadas pelos
governos provinciais, continua a ser importante ter as autarquias representadas nos

BAUS, e garantir o seu papel activo no licenciamento do pequeno comércio.

Lojas e armazéns:

A competéncia para o licenciamento do comércio em geral, grossista, retalhista, comércio
rural, lojas e outras actividades comerciais ndo reguladas por legislacdo especifica, cabe ao
Governador Provincial e pode ser delegada nos Administradores Distritais. Os
regulamentos comerciais existentes ndo prevéem um papel das autoridades municipais no

licenciamento de estabelecimentos comerciais do sector formal.
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Licenciamento e Regulamentac¢ao de Actividade Industrial

A regulamentacdo da actividade industrial em Mogambique é regida pelo Regulamento
do Licenciamento da Actividade Industrial (RLAI) que estabelece os critérios para a

concessao dos alvaras de funcionamento.

As autoridades municipais apenas podem conceder alvaras a micro-empresas industriais
que funcionem dentro das suas fronteiras, i.e., que estdo dentro dos seguintes critérios:
menos de USD 25 000 de investimento inicial, menos de 25 trabalhadores e menos de
10 KvA em necessidades energéticas. Ao abrigo das actuais regulamentacfes as micro-
empresas, ou seja as que estao sujeitas ao licenciamento municipal, ndo requerem
avaliacdo técnica e estdo isentas da aprovacao do projecto e da fiscalizacdo; estdo apenas

sujeitas a um registo nos termos ja indicados.

No caso de obras necessarias, 0s respectivos projectos também sdo aprovados e
licenciados pela autoridade competente, nomeadamente o MOPH e o conselho municipal.
Se 0 estabelecimento estiver situado num centro urbano, ou abrangido por planos de
urbanizacdo aprovados, os pedidos s6 serdo autorizados dentro de zonas industriais
previstas ou, alternativamente, apds opinido favoravel do respectivo municipio, ou outra
entidade competente e tém ainda de obedecer a um programa de urbanizacdo. Esta
defini¢do de zona requer uma coordenag&o entre o Estado e as autarquias relativamente a

localizacdo de empresas industriais licenciadas dentro do territério municipal.

Licenciamento e Regulamentagdo da Actividade Agricola

Em contraste com o0s processos que regulamentam outras actividades econdmicas (p. ex:
actividade comercial, industrial, etc.) a pratica agricola nas autarquias esta sujeita apenas
a DUAT especificos para a actividade agricola. N&o é necessaria uma licenca especial; no
entanto, consoante as culturas produzidas (algodao, castanha de caju, tabaco ou outras),
existem alguns regulamentos especificos em matéria de cultivo, seguranca sanitéria, uso

de pesticidas, entre outros.
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Licenciamento e Regulamentagao de Sistemas e Servigos de Transportes

O fornecimento de transporte é definido como a condugdo de pessoas ou bens, de um
lugar a outro, mediante pagamento. A legislacéo do poder local em Mocambique atribui
poderes as autarquias para fornecer e regular o transporte colectivo que funciona
exclusivamente dentro de territorio municipal. As autarquias tém também poderes para
licenciar o transporte publico urbano de passageiros e carga, bem como o transporte de
pessoas em camionetas com o limite de até 7 000 kg de peso e em autocarros de até

25 lugares. Transporte pablico é transporte que nao € classificado como privado, i.e.

fornece servico a varias pessoas segundo roteiros e horarios previamente estabelecidos.

No caso das municipalidades de Maputo e Matola os servicos de transportes publicos
colectivos sdo efectuados por uma empresa publica autbnoma (TPM), supervisionada
pelo Ministério dos Transportes e Comunicaces (MTC). Exerce a sua actividade nédo so6
na cidade de Maputo como também em zonas periféricas da Provincia de Maputo,

incluindo outras jurisdi¢fes, desde que devidamente autorizada pelo Ministro.

Competéncias de Servigos Urbanos Partilhadas e em vias de Transi¢ao

As seccdes precedentes mostram que a atribuicdo de fungdes e a definicdo de relagdes
entre as autarquias de Mocambique e dos varios elementos do Estado que intervém no
espaco urbano, sdo cada vez mais complexas e dindmicas. Ainda que estes
relacionamentos e papéis tenham estabilizado durante a primeira década de governacao
municipal, com base na definicdo original das competéncias municipais, i.e. as que estéo
inseridas na legislacdo de 1997, um ciclo de mudanca nas relacGes intergovernamentais

teve ja inicio e prevé-se que pode acelerar durante o proximo mandato, de 2009-2014.

Na area da governacdo, a implementacdo da LOLE e os seus regulamentos, bem como
outras politicas associadas, que déo poder aos governos provinciais para exercerem
funcgdes tutelares e regulatorias em relacdo as autarquias, tém resultado num significativo
vinculo de relagGes intergovernamentais fora de Maputo. Isto representa uma alteracéo a
concentracdo no Governo central de relagdes centrais-locais, que constavam do pacote

autarquico original. Ao reforcar a dindmica regional de relacfes Estado-municipios, estas
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tendéncias tém aumentado o risco da evolucdo do modelo municipal ser condicionado
mais pelas relacdes entre entidades e intervenientes locais poderosos e menos por uma
orientacdo politica universalmente definida e por uma racionalidade técnica que ressaltam

dos padrdes, procedimentos e orientacdes operacionais definidos a nivel central.

Na area da prestacdo de servicos, a implementacao legalmente exigida pelo Decreto
33/06 em relacdo a transferéncia de competéncias do Estado para 0s municipios, sera o
maior estimulo para a mudanga nos proximos anos. O Decreto 33/06 foi deliberadamente
concebido para dar uma grande flexibilidade as autarquias e aos governos
central/provinciais no ambito, modo e execucao da transferéncia de competéncias. Tudo
indica, no entanto, com base em comentarios de varios presidentes de conselhos
municipais que alguns vém esta flexibilidade ndo como um convite a um dialogo aberto,

mas como uma intimidante falha de clareza.

A resposta a esta ambiguidade ndo sera talvez, como alguns pretendem, aumentar o
volume e a especificidade da legislacdo relativa a transferéncia de competéncias. A
implementacdo de uma descentralizagdo funcional seria talvez mais bem servida através
do desenvolvimento de instrumentos técnicos e metodoldgicos para orientar a formulacdo
dos necessarios acordos de transferéncia para cada sector. Sao necessarios consideraveis
investimentos para clarificar os aspectos técnicos deste processo, incluindo o calculo dos
recursos necessarios para a transferéncia de cada sector. E também essencial reforgar a
capacidade dos municipios para assumirem as prerrogativas do Decreto 33/06 com a
devida confianca, e para eventualmente virem a integrar e gerir a transferéncia de novas
competéncias no ambito das estruturas municipais administrativas. Em todo este
processo, o papel dos ministérios centrais, incluindo os ministérios principais (Financas,
Funcéo Publica, Plano e Desenvolvimento e Administracdo Estatal), assim como outros
ministérios sectoriais relevantes, precisa de ser definido e adequadamente integrado.
Continua a existir um risco consideravel de que, se inadequadamente especificada e
apoiada, a transferéncia de competéncias possa levar a perturbacoes prejudiciais na
organizacéo do sector publico, com implicagdes potencialmente negativas para a

coeréncia de politicas fiscais e de gestdo de recursos, para uma coerente reforma
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institucional das transferéncias, tanto pelo lado do Estado como pelo lado dos municipios
e, pior ainda, de uma potencial degradacdo da amplitude e qualidade dos servigos

publicos prestados aos cidaddos em area urbanas.

Um outro aspecto deste quadro instavel da governacéo e da gestao dos servigos publicos
nas zonas urbanas de Mogambique, é a crescente necessidade de uma colaboragéo
efectiva entre autarquias e estruturas do Estado, a nivel provincial e distrital. A autoridade
partilhada nos servigos urbanos, resulta frequentemente de uma sobreposic¢ao natural de
jurisdicdo em razdo da matéria, mais do que de uma oposicao disfarcada a autoridade
politica. Tanto o pacote autarquico como o Decreto 33/06, concedem claramente aos
OLE e aos municipios, o poder para formar parcerias para fins de interesse publico, sem
prejuizo das suas respectivas competéncias. Isto significa que existe ja uma cobertura
legislativa que permite um acordo nos contornos das competéncias partilhadas, por
oposicdo a uma transferéncia de competéncias. Como em muitos outros casos, 0 uso desta
prerrogativa depende da capacidade, criatividade e vontade politica das partes em aceitar
as oportunidades fornecidas pela legislacdo, para formular, a nivel local, parcerias
eficazes em situacOes de competéncias partilhadas.

Para além da constante atencéo e esforco necessarios, por parte dos ministérios centrais,
para apoiarem as competéncias partilhadas e em transi¢cdo dos municipios, a Associacao
Nacional dos Municipios de Mogambique (ANAMM) pode desempenhar um papel
particularmente Util no apoio a uma eficaz reforma intergovernamental. Embora ainda
limitada em certos sectores, a lista de competéncias a ser transferida, ao abrigo do
Decreto 33/06 é suficientemente longa para por a prova a limitada capacidade de gestdo
de muitas autarquias. A ANAMM poderia ajudar os municipios a desenvolver critérios de
gestdo — adaptados tanto ao municipio como aos servigos a serem transferidos — que
possam ser aplicados, para além de respeitarem critérios politicos adequados, a decidir
guais as competéncias que as autarquias assumirdo primeiro, e em seguida a desenvolver
uma estratégia faseada para transferéncias posteriores. A ANAMM pode ser de particular
ajuda no apoio a autarquias ambiciosas mas por vezes com capacidades reduzidas, para

articularem os seus interesses e estabelecerem ferramentas analiticas adequadas,
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orientagdo metodoldgica e iniciativas de negociacdo para apoio tanto as transferéncias de
competéncias como a acordos de colaboragdo com governos provinciais e ministérios
centrais. Essa ajuda pode implicar o desenvolvimento de modelos de planos de
transferéncia (de ambito apropriadamente modesto) e a coordenagéo das participacOes de
ministérios chave, como 0 MF, os ministérios de tutela em questdo e o municipio em si.
Pode também requerer a formulacéo e implementacéo de acordos-piloto, que permitam
testar e melhorar as ferramentas e procedimentos a serem mais amplamente aplicados.
Podera ainda ser necessario mais apoio na identificacdo de prioridades municipais para a
consolidacédo de capacidades e apoio técnico e na mobilizacéo de recursos e competéncias

em resposta a estas necessidades.

2.3 Analise e Recomendag6es para Melhorar o Desempenho da Governagao
Urbana e das Instituicdes de Gestao em Mogambique

Enquadramento Politico da Municipalizagao

Questao: A base técnica de planeamento da expansdo continuado do sistema do poder

local ndo esta definida numa metodologia clara e replicavel, que etabeleca padrdes e

objectivos para criar novas cidades municipais e introduzir pequenas autarquias de

povoacao.

Diagndstico: Apesar do gradualismo ser um principio essencial da reforma autarquica em
Mogcambique desde que foi estabelecido o enquadramento do poder local sé foram
criadas dez novas municipalidades. Tem havido escassa transparéncia no processo de
analise e discussdo para a seleccdo de novas areas para a criacao de autarquias. Na
escolha de vilas a serem municipalizadas, as consideracfes politicas parecem ter-se
sobreposto as consideracOes técnicas, muitas vezes dando azo a lobbies escondidos por

parte das elites do partido no poder, procurando ganhar acesso ao poder local.

Recomendacéo: E necesséria uma estratégia a médio e longo prazo para a

descentralizacdo/municipalizacédo, que defina uma abordagem ao gradualismo num

quadro temporal de 10 a 20 anos. Deveriam ser definidos e divulgados critérios mais
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claros para que vilas e povoagdes se tornem municipalidades e estabelecido um processo

transparente de avaliagdo de “candidatas” a municipalizacao.

Papel dos Agentes do Estado em Territorio Municipal

Questdo: Continua a haver uma falta de clareza relativamente ao papel dos chamados
Representantes do Estado em zonas urbanas, como mentores de politicas em areas de
servigos conjuntos ou de responsabilidades reguladoras e também como agentes da

governagdo Vvis-a-vis as estruturas descentralizadas, territoriais € comunitarias.

Diagndstico: As formas de articulacdo horizontal, i.e., entre autarquias, administradores
distritais e outros representantes do Estado ndo estdo claramente definidas no quadro
juridico existente e constituem uma zona potencial de problemas de coordenacdo na
governacdo, no planeamento do desenvolvimento e na gestdo da prestacéo de servicos.
Os esforgos do Governo central para estabelecer, a partir de 2006, mecanismos de
representacdo do Estado em todos os municipios, resultaram em ambiguidades e
sobreposigoes nas “relacdes horizontais” entre os OLE e as autoridades municipais. Em
certos casos, os cidaddos tém dificuldade em identificar quais as autoridades responséveis
por dar resposta a situacdes especificas e noutros — como no caso da regulamentacdo
comercial — a lei e a regulamentacéo carecem de harmonizacao entre os padrdes e
procedimentos do Estado e municipais, assim como de uma mais clara divulgacéo aos
cidadaos. Porque os casos, relativamente a cidades distritais, cidades capitais de provincia
e Maputo como capital nacional, sdo muito diferentes entre si, serd necessario criar varias
solucdes institucionais para que se esclareca como as autarquias e 0s Representantes do

Estado devem interagir.

Recomendacdo: O Governo deveria esclarecer o papel, poderes e deveres dos

representantes das entidades centrais num contexto urbano, desde as povoacdes as
grandes cidades, bem como formular, em consonancia com as autoridades municipais e a
ANAMM, linhas de orientacéo para este efeito. Estas linhas deveriam ser divulgadas
como base de um desenvolvimento casuistico de entendimentos entre os OLE e 0s
Representantes do Estado e as autarquias, incluindo eventualmente a proposta de

Memorandos de Entendimento onde tal se revele necessario para evitar sobreposicdes,
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problemas de coordenacéo e até potenciais conflitos institucionais, e para facilitar uma
gestdo e regulamentacdo transparente e eficaz. A comunicacao aos cidadaos quanto ao
papel dos Representantes do Estado em relagdo aos conselhos municipais contribuiria

também para melhorar a governacéo e a prestacdo de servicos em areas urbanas.

Exercicio da Tutela Municipal
Questdo: A delegacdo da responsabilidade da tutela das autarquias nos Governos
Provinciais cria um potencial de conflitos de interesse entre entidades provinciais,

relativamente as autarquias.

Diagnostico: Os governos provinciais e os distritos que lhes estdo subordinados
partilham responsabilidades bem como espaco e/ou fronteiras com as autarquias. Os
interesses dos governos provinciais e das administragdes distritais podem néo coincidir
com os que sdo definidos pelas autoridades municipais. Entretanto, a regulamentacéo
actual delega a autoridade tutelar do Estado, originalmente cometida ao MAE, MF e
MPD, nos Governadores Provinciais. Isto coloca os Governadores Provinciais numa
posicdo em que sdo simultaneamente participantes no “jogo” da governacao local e
arbitros (i.e. fiscais das regras, atraves do exercicio da tutela) nesse mesmo “jogo”. Em
alguns casos, esta combinacdo pode resultar num aumento de conflito intergovernamental
em vez de melhoria na governacéo e na prestacdo de servicos nas areas urbanas. Acresce
ainda que foi introduzida uma “terceira tutela”, relativa ao ordenamento do espaco e uso
da terra, que seré efectivamente exercida pelo MICOA, através de legislacédo

recentemente aprovada em relacdo ao ordenamento do territorio.

Recomendacdo: Reconsiderar a delegacdo da tutela administrativa e financeira nos

governos provinciais. E aconselhavel manter a responsabilidade tutelar formal nas
instituicbes do Governo central. Sem prescindir da sua autoridade e responsabilidade
final, os ministérios centrais podem delegar func@es técnicas/administrativas, como a
recolha de dados e até investigacdo, nos OLE, especificamente nos governos provinciais
e nos seus secretarios permanentes (que formalmente respondem perante o Primeiro
Ministro) e os seus directores financeiros (que continuam a responder perante ao Ministro

das Financas, bem como perante o Governador Provincial). No entanto, a

70



responsabilidade Ultima, para decidir se as autoridades municipais requerem disciplina
administrativa, ou mesmo sancdes legais ou politicas deverd, preferivelmente, ser
exercida pelos ministérios centrais porque hd uma maior probabilidade de que estes
assumam uma postura objectiva e neutra do que os OLE, que interagem de varios modos
e em relacdo a muitas matérias, com as autoridades municipais no seu territério. Acresce
ainda que se torna necessario clarificar as formas de intervencdo do MICOA no

ordenamento urbano.

Transferéncia de Competéncias Funcionais do Estado para os Municipios

Questdo: O processo de transferéncia de competéncias para as autarquias, que
provavelmente serd um tema fulcral da politica e da reforma municipal ao longo dos
proximos anos, ainda néo foi totalmente elaborado, particularmente em termos da
metodologia para definir as interligagdes entre servigos e fungdes administrativas a serem
transferidas e os recursos financeiros, materiais e humanos necessarios para garantir a sua

viabilidade quando assumidos pelas autarquias.

Diagnostico: a actual regulamentacao estipula que a transferéncia de competéncias sera
implementada através de acordos formais entre 0s governos provinciais e as autarquias. A
natureza voluntaria destes acordos fornece um ponto de partida claro e coerente para este
processo. No entanto ndo hé, presentemente, uma obrigacéo formal de participacdo ou
acordo por parte dos ministérios sectoriais responsaveis pelos servicos funcionais
abrangidos, nem de participacdo e acordo do MF, o qual sera responsavel pelos recursos
orcamentais recorrentes a serem transferidos para as autarquias. (N.B. as autarquias nao
recebem as suas transferéncias fiscais via orcamento provincial; 0s seus orgamentos e
fundos provém directamente do Governo central). Embora tenha sido criada uma
Comissdo Técnica Interministerial para preparar a transferéncia de competéncias, o
trabalho da comisséo estd consideravelmente atrasado e parece haver escassas ligacdes
entre o trabalho desta comissao e a mais alargada reforma do sector pablico; planos e
processos de politicas de descentralizacdo sectorial; e alteracGes as politicas fiscais e

mecanismos intergovernamentais.
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Recomendacdo: Desenvolver linhas de orientagéo claras e praticas envolvendo

ministérios chave como o MF, MPD, MAE e o Ministério da Fun¢do Publica (MFP) bem
como 0s ministérios sectoriais relevantes para assegurar 0 sucesso do processo de
transferéncia de competéncias para as autarquias. O envolvimento dos ministérios de
tutela e do MF, MPD, MAE e MFPé essencial para assegurar a coeréncia e a
sustentabilidade das metodologias usadas e os elementos financeiros, organizacionais e
técnicos necessarios. Este processo deve ser devidamente considerado como parte da
componente de descentralizacdo sectorial, do programa de reforma do sector publico
nacional, e a preparacdo e apoio a prestacao de servicos pelos municipios deveriam ser
totalmente integrados nas estratégias e planos de reforma que estéo a ser formulados por
cada ministério e interligados a politica e reforma fiscal. O apoio técnico da unidade para
a reforma do sector publico (i.e. UTRESP) pode contribuir de modo importante para o
planeamento e implementacdo da transferéncia de competéncias. Sao necessarias linhas
de orientacdo metodoldgica coerentes e consistentes para apoiar 0s varios actores
institucionais envolvidos neste processo: 0s ministérios nucleares, 0s ministérios
sectoriais, OLE incluindo governos provinciais e em alguns casos administraces
distritais, e 0s proprios municipios. Vao ser necessarios programas de assisténcia técnica,
tanto urgentes e intensivos como de longo-prazo, para garantir a coeréncia e sucesso da
transferéncia de competéncias, que serad provavelmente a dimensdo mais significativa da

descentralizacdo e da reforma municipal no decorrer dos proximos cinco anos.

Aspectos Territoriais da Representagao Municipal
Questdo: A falta de uma dimensdo territorial no sistema de representacdo pelo qual sdo
eleitas as Assembleias Municipais parece enfraquecer a resposta e responsabilizacéo

perante as clientelas eleitorais menos favorecidas dentro da autarquia.

Diagnostico: O modelo de representacdo proporcional por lista de partidos é, pela sua
natureza, pouco adaptado a criar elos fortes entre bairros especificos e os membros da
assembleia municipal que devem representar os variados interesses dos cidadaos dentro
da municipalidade. Uma vez que todos os candidatos sdo escolhidos pelos partidos
concorrentes e sdo formalmente representantes, na generalidade, da totalidade da
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autarquia, ndo ha uma relacéo politica, legal ou formal, a comunidades especificas. Em
alguns municipios, os partidos e a sua delegacéo correspondente na assembleia municipal
designam informalmente membros especificos para representar certos bairros, ou
interesses comunitarios, compensando assim a auséncia estrural de tais ligaces no
sistema eleitoral municipal. No entanto, trata-se de solucGes ad hoc, que ndo podem
substituir uma responsabilidade formal e uma responsabilizacdo de caracter eleitoral,

entre membros da assembleia e os aglomerados urbanos.

Recomendacéo: Poderia ser alcangada uma maior reactividade e responsabilizacdo por

parte das assembleias municipais alterando a lei eleitoral municipal para contemplar a
representacdo por area em todas as areas existentes na autarquia, de modo a melhorar a
participacdo equitativa e o desempenho da assembleia municipal. Combinando metade a
dois-tergos de representacéo eleitoral baseada em zonas, com a representacédo
proporcional genérica dos restantes lugares, a ligacdo assembleia-comunidade poderia
tornar-se mais significativa e mais eficaz, como base para uma melhoria da governacéo

municipal.

Instituigbes Territoriais e Governagao Municipal
Questdo: Ha uma falta de clareza e consisténcia entre o quadro mais lato da estrutura
municipal e o papel e natureza das estruturas de bairro e outras formas de representacéo

das comunidades dentro das autarquias.

Diagndstico: A legislacdo geral respeitante ao papel das autoridades comunitarias
relativamente aos OLE, tem sido complementada por regulamentacédo especifica que se
prende com as relacOes entre autoridades comunitarias e instituicdes municipais. Esta
regulamentacgdo especifica inclui tanto o papel das “autoridades tradicionais” como o das
“modernas” autoridades socio-politicas (secretarios de bairro) e a sua relagdo com as
estruturas municipais. As autoridades tradicionais tém frequentemente grande influéncia
nos bairros periurbanos das grandes cidades e em cidades pequenas; foram estabelecidas
orientagdes para a sua escolha pelas comunidades e para o seu reconhecimento pelo
Governo, e para a sua consulta por, e colaboracdo com, autoridades governamentais, no

interesse das suas respectivas comunidades. A escolha, estatuto e o relacionamento com
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0s secretarios de bairro ndo esta tdo bem definida; em muitas cidades e vilas o0s
secretarios de bairro devem a sua origem a ligacéo ao partido unitario FRELIMO e

continuam a ser vistos como agentes politicos e ndo como administradores imparciais.

Recomendacéo: Reforcar o aspecto territorial da governagdo municipal (formalizar o

papel dos bairros e distritos municipais), tendo em consideracao as variantes das
condicdes locais que caracterizam os municipios de Mogambique. S&o necessarias
estratégias mais eficazes para a organizagdo e participagdo comunitéria no
desenvolvimento da sua governacao, especialmente a nivel de bairros, de modo a
consolidar a legitimidade e a capacidade das autoridades tradicionais e dos secretarios de
bairro. Sdo precisas linhas de orientacdo nacionais claras para continuar a despolitizar o
papel dos secretarios de bairro, e complementa-las com legislacéo a nivel municipal,
nomeadamente posturas, que definam regras aceitaveis para a escolha e actuacao dos

secretarios de bairro, como representantes e lideres nao-partidarios e de raiz comunitaria.

Relacionamento entre Orgdos Representativos e Executivos
Questdo: A sobreposicdo da condi¢do de membro dos corpos deliberativos municipais
(assembleias) e corpos executivos (conselhos) enfraquece as linhas de responsabilizacédo

no ambito municipal.

Diagnostico: A Lei 2/97 estipula que “pelo menos metade dos vereadores devem ser
escolhidos entre os membros da sua respectiva Assembleia”. Estes membros-vereadores
da Assembleia podem ser escolhidos ou ndo para responsabilidades executivas
individuais; mesmo que tenham deveres executivos, serdo ainda assim membros votantes
do conselho como corpo deliberativo. Esta qualidade de dupla participacao de alguns
membros da assembleia nos dois colectivos municipais tem a vantagem de facilitar a
comunicacéo entre eles e assim reforcar, potencialmente, a compreenséo, por parte da
assembleia, das iniciativas do conselho e do Presidente. No entanto, esta sobreposicéo de
funcgdes estd em clara contradi¢cdo com a logica da separacao de poderes, pela qual um
dos papéis fundamentais to corpo legislativo é responsabilizar 0s corpos executivos pela
implementacao de politicas e planos aprovados pela legislatura. Isto pode prejudicar a

relacdo de responsabilizacdo entre a assembleia e o conselho.
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Recomendacdo: A menos que seja revista a Lei 2/97, eliminando a necessidade desta

sobreposicao entre assembleia e conselho, pouco se pode fazer para mitigar o potencial
conflito de interesses entre membros comuns. Para assegurar uma mais eficaz relagéo de
responsabilizacédo entre legislativo e executivo, deveria ser considerada a emenda a este

requisito da actual legislacéo.

Situagdo das Areas “Rurais” no Territorio Municipal
Questdo: Poucas municipalidades se empenham efectivamente, ou fornecem servicos,

aos espagos “rurais” periurbanos dentro do seu territorio.

Diagnostico: O fornecimento de servigos municipais representa uma significativa carga
em cobertura de servicos e qualidade para administracGes municipais com capacidades
geralmente reduzidas. A densidade populacinal relativamente elevada, caracteristica dos
aglomerados urbanos, permite oportunidades de economias de escala na organizacéo da
prestacdo de servicos. Estes modelos sdo frequentemente muito diferentes dos utilizados
para servir populagdes rurais com baixa densidade. As fronteiras territoriais de muitas das
municipalidades existentes, incluem consideraveis areas “rurais” dentro do espago
nominalmente urbano dos governos locais. Os residentes e chefes comunitérios destas
zonas periurbanas podem ndo estar satisfeitos com o leque de servicos disponibilizado

pelos municipios.

Recomendacdo: Consta que 0 MAE esta a considerar reduzir a extensdo territorial das

municipalidades existentes, estando a preparar uma proposta para uma revisao
generalizada da divisdo do territorio nacional. Essa medida podera ajudar a resolver
deficiéncias e inadequacdes de servigos nos bairros “rurais” periurbanos. No entanto, a
dificuldade de fazer novos ajustamentos das fronteiras municipais, que ao abrigo da
Constituicdo carecem de legislacdo parlamentar, desincentiva o apoio dos municipios a
tal proposta, pois poderdo vir a ter dificuldade no futuro em dar resposta a necessidades
de crescimento para além das fronteiras revistas e consideravelmente reduzidas. Sera
talvez aconselhavel legislar, simultaneamente com reduces a curto prazo da dimenséao de
alguns territorios municipais, outros procedimentos simplificados, para futura anexacgéo

de territorio as areas abrangidas pelo poder local, através da negociacdo de um simples
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acordo voluntéario, entre 0 Governo e 0 municipio requerente. Parece razoavel que um
decreto ministerial do MAE ou, quando muito um decreto do Gabinete ao abrigo de uma
recomendacdo do MAE, seja suficiente para salvaguardar os interesses nacionais,
permitindo ao mesmo tempo uma modesta expansdo gradual das fronteiras municipais,

caso 0 urbanismo justifique essas alteracdes.

Organizagao Administrativa Municipal

Questao: Muitos municipios continuam organizados do mesmo modo que o eram antes
ou imediatamente a seguir a criacdo do poder local. A sua estrutura e quadro de pessoal
sdo muitas vezes inadequados a actual governacao, gestdo e responsabilidades de

prestacdo de servicos.

Diagnéstico: Ainda que a legislacdo municipal outorgue uma consideravel autonomia as
autarquias para definirem a sua estrutura organizacional e quadros de pessoal, com base
nos modelos definidos pelo MAE, esta prerrogativa ndo tem sido cabalmente assumida
pela maioria dos municipios. Muitos deles ajustaram os seus quadros de pessoal em
quantidade, mas poucos utilizaram uma metodologia de anélise funcional (ou processo
semelhante) de modo o orientar de modo sistematico a sua estrutura interna e de pessoal
com base nas exigéncias externas da governacao e prestacdo de servigos que sdo a sua
razdo de ser. Assim, em muitos casos, a municipalizacao limitou-se simplesmente a
enxertar uma nova “cabega” politica num “corpo” administrativo envelhecido,
caracterizado por um numero excessivo de pessoal pouco qualificado, grande parte do
qual se dedica mais a uma administracao rotineira do que a promover o desenvolvimento
urbano ou a fornecer servigos urbanos. Uma administracdo alternativa, i.e. indirecta, e a
prestacdo de servicos em termos empresariais tém sido pouco exploradas pelas autarquias

mogambicanas.

Recomendacéo: Reduzir a intervencado e a regulamentacdo do Estado na gestéo dos

recursos humanos municipais. E necessario um esforco de promogéo da consciéncia dos
funcionarios municipais em relacdo as virtudes de uma organizagao mais flexivel,
eficiente e reactiva, e de uma nomeacao mais produtiva de pessoal, no seio dos

municipios. O apoio técnico e juridico aos municipios para uma restruturacao
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administrativa, conjugado com melhor governacéo e prestacao de servicos, pode fornecer
um importante contributo para um melhor desempenho municipal. Maior criatividade na
organizacédo da prestacdo de servigos, como por exemplo a criagdo de servigos municipais
semi-autbnomos e empresas municipais, assim como a concessdo de instrumentos de
servigos municipais a operadores privados e a criacao de parcerias publico-privadas para
a prestacédo de servicos municipais, ttm também um consideravel potencial para
rentabilizar os poucos recursos de que os municipios dispdem, no interesse de uma maior

cobertura e melhor qualidade dos servigos.

Organizagao Administrativa Municipal
Questdo: A rigidez das regras e métodos relacionados com 0s recursos humanos

prejudica muitas vezes a contratagdo e manutengéo de pessoal municipal qualificado.

Diagnéstico: Ha indicios de que, entre outras coisas, 0s regulamentos existentes limitam
a flexibilidade da escolha, por parte dos conselhos e assembleias municipais, de formas
apropriadas de organizacdo administrativa. Ha talmbém uma falta de profissdes
especificas e de planos de carreira em gestdo urbana e municipal. Na realidade, pelo facto
de funcionarem no a&mbito da estrutura legal e dos procedimentos administrativos do
EGFE impostos pelo Tribunal Administrativo, as autarquias tém uma flexibilidade muito
limitada na contratacdo, despedimento e na remuneracdo do seu pessoal de modo a
encorajar um melhor desempenho a nivel individual e da organiza¢do. Embora tenham
sido promulgados regulamentos para facilitar uma adequada mobilidade do pessoal
municipal, que pode movimentar-se entre autarquias e entre autarquias e a funcao
publica, para melhorar as oportunidades e 0s incentivos de progressao na carreira entre 0s
trabalhadores municipais, os incentivos financeiros e materiais que existem para pessoal
qualificado, continuam a ser geralmente pouco atraentes no mercado de trabalho bastante
competitivo de Mocambique, sobretudo para os que tém competéncias em engenharia,

direito, finangas e gestéo.

Recomendacdo: Um melhor enquadramento legal e uma maior flexibilidade por parte das

autoridades estatais e das municipalidades sdo factores essenciais para tornar possivel o

recrutamento, colocacao e a retencdo de pessoal técnico e de gestdo que seja qualificado,
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competente e experiente. E necessario que haja uma reduc&o na regulamentac&o imposta
pelo Estado as autarquias em matéria de gestdo do pessoal, tal como é necessario
encontrar outras solugdes criativas para que as autarquias possam criar incentivos de
carreira e pacotes remunerativos atraentes, que incluam elementos salariais e néo-
salariais, que possam possam ser atraentes tanto para funcionarios publicos qualificados e
experientes, como para potenciais candidatos do sector privado. Além disso, o &mbito da
fiscalizagdo prévia por parte do Tribunal Administrativo, deveria ser reduzido e o

processo agilizado de modo a tornar o recrutamento menos burocratico.

Gestao de Solo Urbano e de Espago Urbano

Questdo: A regularizacdo do uso de solos urbanos requer a implementacdo, na sua
totalidade, do Regulamento do Solo Urbano, incluindo a provisao do uso de documentos
de direito de uso (DUAT) com base em planos de urbanizacdo.

Diagnostico: O Regulamento do Solo Urbano oferece novas oportunidades para acelerar
o0 desenvolvimento privado dos espacos urbanos de Mog¢ambique. No entanto, para se
conseguir realizar os seus beneficios, as autarquias terdo que investir na preparacao dos
trés tipos de urbanizacdo (basica, intermédia e total) que o Regulamento do Solo Urbano
prevé. Para tal, sera necessario reforcar a capacidade do planeamento basico, em
particular no que respeita ao abastecimento de agua e electricidade. Uma vez alcancado
um nivel intermédio de urbanizacdo, o método de atribuicdo de terras mediante hasta
publica pode ser legalmente utilizado. Este método pode, por um lado produzir receitas
para as autarquias para apoio a uma continuada expansdo ordenada, e por outro

estabelecer benchmarks (termos de comparacgéo) para o mercado de solos urbanos.

Recomendacéo: Reforcar o papel das autarquias no planeamento e controlo do uso e

desenvolvimento do solo urbano. E necessario reforcar as capacidades dos governos
municipais em planeamento urbano e administragdo no sentido de lhes permitir tirar a
maior vantagem possivel do Regulamento do Solo Urbano. Dar particular prioridade a
urbanizagédo basica e, se possivel, a urbanizacdo intermedia em areas periurbanas, de
modo a facilitar o investimento privado no desenvolvimento dos terrenos e o

desenvolvimento mais alargado dos mercados de solos urbanos. Melhorar a coordenagéo

78



com as empresas que fornecem os servicos urbanos de dgua e electricidade de modo a
expandir, no mais curto prazo de tempo possivel, as areas que podem ser declaradas
como areas urbanizadas “basicas” e “intermédias”. O apoio técnico a organizagdo das
primeiras hastas publicas de DUAT em novas areas que atinjam o nivel “intermédio” de
urbanizacéo, poderia ter um importante efeito demonstrativo nos mercados municipais de

terras em geral.

Planeamento do Desenvolvimento Urbano e da Gestao Ambiental
Questao: Ambiguidade e sobreposicao dos papéis do Estado e das autoridades municipais

complicam frequentemente a gestdo dos solos urbanos e do ambiente.

Diagnostico: Como é compreensivelmente o caso em qualquer sistema que prevé
simultaneamente a progressiva transferéncia de competéncias e um exercicio partilhado
de certas funges, as ambiguidades e sobreposi¢cdes podem contribuir para inércia e falhas
de administracdo, sem que haja uma correspondente e clara responsabilizacdo. Isto é
particularmente verdade em relacdo ao planeamento urbano e aos planos de urbanizacéo,
que a lei entende serem um dominio partilhado dos governos municipais e dos OLE. A
falta de capacidade de planeamento a nivel municipal tem resultado em que, na prética,
poucas iniciativas de urbanizacdo sao feitas fora do nivel urbano. E sem planeamento
urbano, tal como foi notado acima, ndo havera oportunidades para racionalizar o uso de

terrenos urbanos através do Regulamento de Solos Urbanos.

Recomendacéo: As capacidades de urbanizagéo das autarquias deveriam ser reforcadas
quer a nivel de cada municipio individualmente, quer colectivamente através da ANAMM,
quer através do financiamento da compra desses servicos a fornecedores do sector
privado. A partir dai, as relagdes previstas para o exercicio de competéncias partilhadas
neste dominio poderdo ser geridas por contrato entre os dois niveis de governo, do

mesmo modo em que s&o transferidas competéncias nos termos do Decreto 33/06.

Provisisao de Infra-estruturas e de Servigos Urbanos Econémicos e Sociais
Questdo: Na pratica, o papel das autarquias na provisao de infra-estruturas basicas e de

Servigos sociais e econdmicos € ainda muito limitada.
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Diagnostico: A falta de provisao de infra-estruturas basicas e de servigos sociais e
econdmicos esta intimamente ligada as assimetrias de desenvolvimento entre diferentes
regides do pais, e a ainda muito forte dependéncia do poder local em relagdo ao Governo
central, que tém sido obstaculo ao processo de descentralizacdo. O resultado é que muitos
servigos urbanos, basicos e importantes, continuam a ser geridos e fornecidos por
entidades do Governo central ou dos seus agentes. Por outro lado, as receitas que as
autarquias auferem de taxas e tarifas municipais relacionadas com servigos prestados,
continuam a ser muito limitadas em proporgéo ao total da despesa do sector publico. Este
desequilibrio de recursos entre entidades locais e centrais, esta associado a falta de
autonomia e de capacidade das autarquias para geriram e controlarem a colecta de taxas e
0 seu uso para o fornecimento de servicos publicos. Estes constrangimentos limitam
consideravelmente a autonomia financeira das autarquias para prioritizar, financiar,

organizar e gerir investimentos em varios servicos sociais e econémicos.

Recomendacdo: Aumentar a gama de competéncias sujeitas a transferéncia nos sectores
econdmicos e institucionalizar mecanismos de coordenacdo entre os conselhos
municipais e directorias sectoriais/provinciais, para o fornecimento de servigos urbanos.
Além disso, sera necessario desenvolver normas e instrumentos legais para aumentar a
flexibilidade das autarquias na provisdo de servigos urbanos, através da criacdo de
servicos municipais semi-autbnomos, empresas publicas municipais e a concesséo de
servicos publicos ao sector privado, bem como a criacdo de parcerias publico-privadas,
e transferir de entidades do Estado para as autarquias parte da receita relacionada com a
provisdo de servicos publicos, de modo a financiar o investimento municipal no

respectivo sector (e.g. &gua, transportes publicos, iluminacdo publica, etc.)
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Notas Finais:

! Entrevistas com elementos da Direccdo Nacional do Desenvolvimento Autarquico (DNDA), Ministério da
Administracéo Estatal em Agosto 2007.

2 Um exemplo criativo de uma relago colaborativa entre uma autarquia e a EDM é o contrato comercial
entre o Conselho Municipal de Maputo (CMM) e a EDM.

% Informagéo recolhida numa entrevista com a Dr2 Dalmasia Castanheira Cossa, Assessora do Ministro da
Saude, em 13 de Julho 2007.

* Apesar da referéncia genérica na lei das autarquias, as areas da cultura, lazer e desporto, ndo ha qualquer
referéncia ao desportono mesmo decreto, em relacdo a transferéncia de competéncias.

® Workshop sobre urbanizacdo e desenvolvimento municipal em Mocambique, realizado em 17—18 de
Junho 2008 em Maputo.
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Capitulo 3. Governagao Urbana e Planeamento

3.1 Introdugao: Objectivos e Metodologia

Este capitulo concentra-se em: (a) planeamento e coordenacao de servigos municipais e
(b) governacdo urbana. Os seus objectivos especificos sdo de apresentar uma ideia geral
da governacdo autarquica e das dificuldades no planeamento, e das realizacdes dos
municipios de Mocambique, analisando simultaneamente (i) a participacdo da
comunidade no processo de planeamento e a coordenacao com o sector publico para a
prestacdo de servigos locais, e (ii) o relacionamento entre os cidaddos municipais e 0
poder local, em termos de voz, transparéncia, responsabilizacdo, equidade, participacao
no planeamento, implementacdo e monitorizacdo, incluindo o relacionamento com o
sector privado e a sociedade civil. Em resultado da anélise, o estudo identifica os
principais desafios da governacdo e planeamento municipal e destaca uma série de areas
que carecem de resolucdo, tanto a nivel autarquico como nacional, de modo a aumentar a

capacidade dos municipios para enfrentarem os desafios da urbanizacéo.

O conceito de governacgdo urbana, ainda que largamente aceite, varia muito. N&o é
intencdo, neste capitulo, discutir as vérias definicdes em causa. Este capitulo utiliza a
definicdo do UNDP, que descreve a governacdo como “o exercicio de autoridade
econOmica, politica e administrativa para gerir os assuntos de um pais a todos os niveis.
Abrange 0s mecanismos, processos e instituicdes através dos quais 0s cidaddos e grupos
articulam interesses, exercem o0s seus direitos legais, cumprem as suas obrigacdes e
conciliam as suas diferencas. A boa governacdo &, entre outras coisas, participativa,
transparente e responsavel. E também eficaz e equitativa. Promove o primado da lei. A
boa governacdo garante que as prioridades politicas, sociais e econdémicas sejam baseadas
em consensos alargados da sociedade e que a voz dos mais pobres e mais vulneraveis seja
ouvida na tomada de decisdes sobre a atribuicao de recursos para o desenvolvimento”

(UNDP 1997).
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De modo a analisar e compreender as varias questdes relativas a governacao e
planeamento autarquico, foram utilizados trés instrumentos diferentes numa série de
visitas de campo a um conjunto de autarquias:

(i) O indice de Governagao Urbana (UGI) que é composto por 25 variaveis organizadas
em quatro sub-indices ou dimensdes: Eficacia, Equidade, Participacéo e
Responsabilizacdo. Estas variaveis permitiram uma sistematica e rigorosa organizagédo

dos dados recolhidos.

(if) O mapeamento das relagdes dos interessados centrou-se nas tensdes e na
proximidade que existe entre alguns dos principais intervenientes na governacéo e
planeamento urbano, particularmente entre: autarquias e cidaddos, tanto organizados
como nédo organizados; entre autarquias e os sectores formal e informal; e entre
organizacOes que constituem a sociedade civil como seitas religiosas, estruturas

tradicionais e organizacdes baseadas nas comunidades (CBO).

(iii) Foi efectuada uma anélise de limitacGes e oportunidades para avaliar: (a) as praticas
fisicas de planeamento, (b) o planeamento para a prestacdo de servicos municipais e (c)
as ligacdes entre o sistema de planeamento municipal e a governacéo.

Quanto a trabalhos de campo, a equipa visitou uma amostra de cinco autarquias,
seleccionadas em conjunto com a Associacdo Nacional dos Municipios de Mogambique
(ANAMM), que reflectem uma variedade de situac6es urbanas e as diferentes categorias de
cidades e vilas que estdo abrangidas pelo termo genérico de “municipios”: Montepuez e
Ilha de Mocambique (regido norte), Beira e Dondo (regido centro) e Vilanculoss (regiao
sul). Além disso, foram realizadas varias reuniGes nas municipalidades da Matola e

Maputo.

3.2 Principais Conclusées e Desafios

Planeamento Urbano e Municipal
Um desafio importante a encarar, em termos de governacédo e planeamento em
Mocambique, radica-se na existéncia de uma dupla estrutura politico-juridica: em 43

municipalidades (33 na altura do estudo) os presidentes do conselho e os vereadores sdo
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eleitos, enquanto nos distritos, nos postos administrativos e nas povoacdes nao se estdo a
realizar elei¢Ges e os representantes politicos estdo a ser nomeados pelo governo central.
Para além de uma compreensdo das suas origens, administrativas e politicas, do ponto de

vista da governacgdo e do planeamento hé que distinguir duas situagdes:

1. O primeiro caso corresponde a distritos, compostos por diferentes postos
administrativos, que foram transformados em municipios. Este €, por exemplo, 0 caso da
Ilha de Mogambique ou da Beira. Nestes poucos casos (uma méo cheia deles no total de
33 municipios), coexiste um sistema duplo de governacdo, representado por dois
funcionarios diferentes: por um lado um presidente do conselho eleito, como em todas as
outras autarquias e, por outro, um Administrador do Estado que € nomeado pelo Governo
central e que responde directamente ao poder Provincial. Conforme o nome indica, o
Administrador do Estado deveria ter um papel de gestor e um perfil administrativo, mas
na realidade detém importantes poderes oliticos. A divisdo de responsabilidades, a
coordenacao e as relacoes entre as autoridades locais eleitas e 0 Representante do Estado
sdo questbes delicadas da governagdo que afectam o exercicio do planeamento nas
autarquias em causa. As tensdes entre estes dois  oliti variam grandemente de uma para

outra cidade, de acordo com as personalidades e os partidos oliticos em cena.

2. A segunda situacdo, que ¢ bastante mais frequente, refere-se aos postos administrativos
(que sdo fraccdes de um Distrito) que foram transformados em municipalidades, como
Montepuez ou Dondo. Nestes casos, a sede do distrito esté localizada dentro dos limites
do municipio. Por exemplo, a sede do Distrito do Dondo, gerida por um funcionario
nomeado que reporta aos Governos Regional e Central, esta localizada na zona urbana do
Municipio do Dondo, que esta sob o poder politico de um governo eleito. A sobreposicao
entre planeamento distrital e planeamento municipal e as relagdes entre os dois sistemas
sdo ainda uma questdo a ser considerada e resolvida, tanto na pratica como na teoria (ver

capitulo 2 sobre o enquadramento juridico e politico).
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Planeamento Fisico Urbano e Municipal

O factor estrutural mais importante que influencia o planeamento urbano e municipal em
Mogambique ¢é o duplo enquadramento juridico-politico de governagéo urbana,
anteriormente descrito. O mandato parcial dos conselhos municipais, em relacdo as
instituicGes do Estado a nivel local, cria um ambiente dificil ao planeamento de
intervencgdes do sector publico local. Enquanto na generalidade a responsabilidade do
ordenamento do territdrio seja mais claramente (mas ndo exclusivamente) concentrada
nas autarquias, o investimento pablico e a prestacao de servicos publicos estdo sujeitos a
uma complicada teia de competéncias sobrepostas e interdependentes, entre autarquias,

autoridades provinciais/distritais e empresas publicas estatais e institutos publicos.

Na década desde a cria¢do das autarquias em Mogambique, a base normativa para o
planeamento urbano ndo tem sido clara, colhida em regulamentacdo dispersa com base na
legislacdo colonial e em modelos de planeamento de um estado socialista. A base técnica
para o planeamento urbano foi desenvolvida durante os primeiros tempos da
independéncia, peolnstituto Nacional de Planeamento Fisico (INPF) mas fora algumas
iniciativas locais de demarcacdo de estradas e de tracados fronteiricos, de modo a criar
uma estrutura ordenada das zonas de expansdo urbana, pouco tem sido feito em
planeamento prospectivo nos Gltimos anos*. Desde que foi langado o pacote autarquico,
as capacidades de formulacéo e implementacgdo de planos dos municipios tém sido
extremamente limitadas, na sua maioria concentradas em grandes cidades onde muitas
vezes tém apenas um desempenho marginal em termos de decisdes e gestdo, devido a
auséncia de uma base legal clara e de politicas municipais coerentes em relacao ao

ordenamento do territorio.

Uma nova lei-quadro para o planeamento territorial (Lei do Ordenamento do Territorio)
elaborada pelo Ministério para a Coordenacdo da Ac¢do Ambiental (MICOA) e
promulgada em 2007 atribui claramente a responsabilidade do ordenamento do territdrio
as autarquias. Esta lei cria trés instrumentos basicos para o ordenamento em areas
municipais: Planos de Estrutura Urbana, Planos Parciais de Urbanizacgdo e Planos de

Pormenor. Enquanto os Planos de Estrutura Urbana fornecem um enquadramento geral,
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politicas e regras para o uso e desenvolvimento do espaco urbano, os Planos Parciais e de
Pormenor determinam os pormenores técnicos relativamente a usos autorizados, restritos
e proibidos, bem como a localiza¢do e normas para infra-estruturas basicas urbanas e
equipamentos publicos. E de notar que, nos termos do Regulamento do Solo Urbano
(Decreto 60/06 de 26 de Dezembro 2006), os direitos de uso e aproveitamento da terra
(DUAT) nédo podem legalmente ser atribuidos a entidades privadas excepto no contexto
de regimes de uso da terra devidamente autorizados por um Plano Parcial aprovado. Esta
determinacdo estabelece o principio base para o exercicio da autoridade regulatoria
municipal em relagdo a criacdo de zonas, gestdo ambiental e outros interesses publicos
como condicdo prévia para formalizar direitos privados a detencdo de solo urbano (por
via da concesséo de direitos de usofruto) e sua utilizacdo ao abrigo da Lei da Terra de
Mocambique. No entanto, ela condiciona também a quest&o do direito a terra, importante
do ponto de vista econdmico e politicamente sensivel, a existéncia de Planos Parciais,
criando assim uma pressao para a rapida aprovacdo dos planos num clima muitas vezes
caracterizado por politicas de desenvolvimento urbano mal definidas e capacidades de

planeamento muito limitadas.

A lei do planeamento e a proposta de regulamentacao atribuem claramente as autoridades
municipais a principal responsabilidade do ordenamento do territorio dentro dos limites
municipais. No entanto, os municipios sdo obrigados a harmonizar os seus planos com as
politicas e orientacdes nacionais® no que diz respeito a assuntos de interesse geral como
normas de infra-estruturas e requisitos de proteccdo ambiental. Além disso, os Planos de
Estrutura Urbana e através deles os Planos Parciais, devem ser harmonizados com planos
distritais, provinciais e regionais, desenvolvidos pelas entidades do poder local (OLE). A
dimensdo regional destes planos — que requerem uma interligacao técnica e substantiva
entre estratégias de ordenamento do territdrio, transportes, esquemas de esgotos/
drenagem e outras questdes de gestdo ambiental que sdo transversalmente comuns as
delimitacgdes politico-administrativas — exige um nivel de colaboragédo
intergovernamental, tanto a nivel politico como técnico, que até ao presente ndo tem sido
evidentente desde que as reformas municipais foram introduzidas em 1997. Para garantir

esta coordenacéo, as autoridades provinciais sdo dotadas do poder de ratificar os planos
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municipais antes que estes sejam legalmente vinculativos, o que potencialmente da um
maior poder aos Representantes locais do Estado em detrimento das autoridades
municipais, caso haja diferengas nas prioridades relativamente a questdes ambientais,
localizacdo de infra-estruturas e uso da terra. Ha assim algum risco de que as exigéncias
de uma adequada coordenacdo do ordenamento do territorio, entre OLE e autarquias,
tanto no interior como para além das fronteiras da municipalidade, possam exacerbar

tensdes que existam no seio do regime intergovernamental.

Alguns dos municipios visitados tém criado areas de expansao com base em planos de
urbanizacéo parciais. A criacao de areas de expansdo aumenta a populacdo que vive em
zonas urbanas urbanizadas, melhorando o acesso a infra-estruturas basicas. Mas 0s
municipios encontram frequentemente problemas em providenciar infra-estruturas a essas
areas (por exemplo, o Bairro de Chibuene em Vilanculoss e o Bairro Tchumene I, na
Matola), dispersando recursos escassos e servicos limitados a areas mais vastas. Outros
casos ha, como o Bairro de Mafarinha no Dondo, em que 0s planos municipais sdo
meramente reactivos, consistindo sobretudo em remediar situagdes ambientais graves
criadas por ocupacéo ilegal e descontrolada de terras. Na llha de Mogambique, para reduzir
a populacdo residente, 0 municipio decidiu transferir muitos habitantes para o continente.
No entanto, a nova area de habitacdo ndo foi dotada com as caracteristicas minimas de
urbanizacao (ndo ha ruas claramente marcadas, as casas estdo dispostas em desordem, etc.)

e pode nédo ser uma solucdo a longo prazo para o problema da reinstalagéo.

Planeamento de Prestagcao de Servigos Municipais

As questdes intergovernamentais também figuram proeminentemente nos processos de
planeamento e orcamento ligados ao investimento publico e prestacdo de servicos
publicos nas autarquias. Ha4 uma estrutura Unica, a nivel nacional, o SISTAFE, que
abrange todo o pais — incluindo as autarquias. Os orgamentos municipais, incluindo
todas as fontes de receita, sdo anexados a proposta de orcamento do Estado para
informacdo do Governo central. No entanto, estes planos e orcamentos ndo sao integrados
nos planos e orgamentos provinciais; quando muito, sdo coordenados com as prioridades

dos planos e orgamentos do governo local. Os mecanismos e procedimentos para
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assegurar a coordenacéo entre os planos municipais e os planos do Estado continuam a
ser ad hoc e sdo muitas vezes ignorados. Além disso, as autarquias fazem muitas vezes 0s
seus planos anuais com base no programa politico, ou “manifesto eleitoral” e nao em
projectos de investimento publico e de ordenamento mais estruturados e estaveis. Estes
manifestos raramente sdo baseados em estimativas realistas de recursos disponiveis. Esta
forma de encarar o planeamento coloca alguns problemas: durante o seu mandato, as
autoridades municipais sentem-se muitas vezes amarradas aos seus manifestos, que
reflectem a visdo de um partido politico e que podem ndo corresponder as necessidades e

prioridades que resultam de processos de planeamento técnicos e participativos.

Os investimentos publicos em infra-estruturas dentro dos territérios municipais, incluem
0s que sdo programados pelas autarquias e outros programados por OLE (provincias e/ou
distritos) de limites coincidentes. As autarquias tém responsabilidade de planeamento
primario entre as suas fungdes essenciais abordadas no capitulo 2 — incluindo
localizacgdo, identificacdo de prioridade e nivel de atribuicdo de recursos, embora possam
ser financiadas e/ou geridas com apoio do Governo central ou de instituicdes dos OLE.
Outras fungdes mantém-se no dominio do planeamento e financiamento do Estado/OLE
dentro do territorio autarquico, incluindo aquelas que eventualmente virdo a ser
transferidas para 0s municipios, como a instrucdo primaria e os cuidados de saude
primarios e outros nao designados para transferéncia, como as fungdes judiciarias,
policiamento, registo civil e certos servigos de apoio social. Formalmente, as autoridades
municipais nao tém um papel na formulacdo de planos e orcamentos para estes sectores;
podem ser ou ndo consultadas, a discri¢cdo dos funcionarios provinciais ou distritais. Até
mesmo as preferéncias de localizagcdo expressas nos planos de ordenamento municipal
podem ser ou nédo respeitadas pelas entidades do Estado que gerem o investimento

publico no territdério municipal.

Né&o tém sido desenvolvidos e divulgados pelo governo central, mecanismos ou linhas de
orientacdo formais para o planeamento e orgamentos governamentais interligando as
autarquias com as provincias e distritos cujos territorios sdo de area coincidente. Em

algumas autarquias, foram estabelecidos sistemas de trabalho informais, como workshops
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conjuntos para planeamento, de modo a melhorar a comunicacao e aumentar a
coordenacao entre os planos das autoridades territoriais locais. Tais iniciativas tém
provado ser particularmente eficazes em provincias onde o planeamento distrital
participativo esti mais desenvolvido e aquelas onde hé apoio técnico para ajudar a
articulacdo entre os planos estratégicos de desenvolvimento distrital (PEDD) e os planos

de investimento municipais.

Tem também sido problematico o planeamento de apoio a uma melhoria da prestacéo de
servigos municipais, que requer mais do que simplesmente melhoramento das infra-
estruturas e compra de quipamento. S&o raras as iniciativas para reformar os servi¢cos
administrados pelos municipios atraves de uma alteracédo de processos de trabalho e de
ajustamentos de organizagéo que resultem em planos e orcamentos para prestagédo de
servicos substancialmente reestruturados (e ndo apenas em maior nimero). E mudancas
mais profundas na prestacdo de servigos, incluindo um papel mais importante para firmas
do sector privado através de concessdes, contratos de gestdo e parcerias publico-privadas
— e que desse modo teriam por resultado um tipo diferente de planos e orgamentos —
s30 ainda mais raras®. Planos e orcamentos de manutencéo abrangentes, para infra-
estruturas e activos municipais sdo excep¢ao e nao regra. Por esse motivo o termo
“planeamento para uma melhor prestacao de servigos” ¢, em geral, uma descri¢do menos
acertada do actual planeamento orcamental em Mogambique do que seria “planeamento
para investimento em infra-estruturas municipais” e “planeamento para reforg¢o das

capacidades municipais.”

A educacdo e os servigos de saude sdo exemplos de como as autoridades municipais
lidam com as expectativas dos cidaddo e com as promessas feitas no manifesto eleitoral,
ainda que as suas competéncias legais sejam, na melhor das hipoteses, parciais. Quase
todos os municipios visitados tém investido na construgdo de escolas e de pequenas
unidades de cuidados de satde em bairros indicados pelos habitantes locais. O
planeamento autarquico para estes edificios teve por base, em muitos casos, 0 manifesto
eleitoral do presidente do conselho e ndo uma estratégia municipal ou as prioridades

estabelecidas pelos ministérios da educcéo e da saude. Ainda que as autoridades
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municipais construam escolas e unidades de cuidados de salde, a responsabilidade pela
gestdo continua nas maos de entidades do Estado e dos seus departamentos sectoriais.
Estes investimentos, sem a real transferéncia de responsabilidades recorrentes, conforme
foi focado acima, causa frequentemente problemas em termos de dotacéo de pessoal e
equipamentos, mantendo-se alguns deles sem utilizacdo ou subutilizados durante bastante

tempo.

Ha no entanto algumas realizagdes na prestacdo de servigos municipais que devem ser
destacadas, como o melhoramento em residuos sélidos na Beira e Matola; a construgdo de
morgues em Vilanculoss e na Beira (sendo a segunda a maior do pais); e a construcéo de
um terminal de transportes em Montepuez. Este terminal dispde de parqueamento para
todos os transportes publicos e privados pelo que ndo s6 melhorou o acesso aos transportes
como também criou uma fonte de receita, pois 0s condutores pagam para estacionar e

carregar 0s seus veiculos.

Experiéncias em Planeamento e Governagéao Urbana e Municipal

O melhoramento gradual da estrutura normativa e dos aspectos técnicos do ordenamento
do territério e do planeamento da despesa publica do regime autarquico de Mocambigue,
tem sido acompanhado por uma crescente énfase na participacdo da sociedade civil no
planeamento e na responsabilizacdo dos municipios em relacdo a implementacéo dos

planos.

Em todos os municipios visitados, a participacao dos cidaddos nos processos de
governacdo e planeamento foi vista como um elemento essencial da boa governacdo. Esta
participacdo € considerada como permitindo aos cidaddos conduzirem processos que
dizem respeito ao seu proprio desenvolvimento, ao reforgo da reactividade decisoria das
autarquias, e a um melhor inter-relacionamento entre entidades autarquicas e os cidadaos.
Em muitos casos, as divergéncias entre os cidaddos e os conselhos municipais tém sido
atribuidas a falta de comunicag&o. Foram aplicados os seguintes métodos de

comunicagdo, com graus variaveis de eficacia, em varias municipalidades:
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¢ Os vereadores visitam os bairros para identificar as necessidades e prioridades da
comunidade. As assembleias municipais, em todas as autarquias, instituiram também
comissdes que estdo a trabalhar nos bairros.

¢ Os presidentes dos conselhos municipais tém um horério fixo, todas as semanas, para
receberem os municipes que possam ter alguma reclamacéo ou sugestdo a apresentar
(p. ex: Matola).

¢ Radios das comunidades sdo utilizados para divulgar temas de educacéo civica e
actividades municipais (p. ex: Montepuez e Dondo)

+ O orcamento municipal e a sua execucdo sao afixados na entrada e os cidad&os tém
acesso livre a esta informagéo financeira.

+ Os municipios praticam o orcamento participativo. Geralmente, isto é feito com o
apoio de projectos de doadores (p. ex. Dondo, ADA e Montepuez, SDC).

As visitas de campo e as entrevistas permitiram identificar praticas inovadoras de
governag&o participativa em planeamento municipal e para a melhoria da prestagéo de
servicos a nivel municipal, como por exemplo: associagdes para servigos comunitarios;
Féruns Municipais (Dondo); o Orcamento Participativo (Maputo); Comités para a &gua
de base comunitaria (Matola, Montepuez); métodos para a avaliacdo de necessidades e de
estabelecimento de prioridades (Vilanculoss, Gurué) e um crescente envolvimento de

associacg0es locais para a prestacao de servigcos (Montepuez).

Em resumo, o planeamento municipal é cada vez mais encarado ndo apenas como um
processo técnico de determinacdo de prioridades e atribuicdo de recursos, mas também
como uma parte integrante da governacdo municipal.Uma participacdo cada vez mais
estruturada e institucionalizada e mecanismos de responsabilizacao, estdo a ser aplicados
pelos municipios em varias escalas e promovidos através de uma série de programas de
assisténcia técnica e de reforgo de capacidades. No entanto, estas sdo experiéncias novas
e dependem do continuado desenvolvimento das bases de recursos, e das capacidades de
planeamento técnico e sistemas de gestdo dos municipios, para levarem a cabo
investimentos e melhoramentos na prestagédo de servigos contemplados nos planos e

orcamentos municipais. Desta forma, os processos de planeamento e a monitorizagéo da
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implementacao dos planos criam um elo essencial entre a melhoria da governacao
municipal e os servi¢os urbanos. Existem boas e inovadoras praticas na Governacao e
Planeamento Urbano, mas geralmente estdo mal documentadas e sdo pouco conhecidas.
Um dos desafios € documenté-los numa base regular e medir o seu contributo. Dar-se-ia
assim um primeiro passo para enfrentar o desafio de encontrar mecanismos para a troca

de “know how” entre os protagonistas em cena.

Governagao Municipal e Urbana

Uma das conclus@es principais do estudo € que, ao longo destes ultimos dez anos de
municipalizacdo em Mocambique, tem havido progresso em cada uma das quatro
dimens@es da governacao urbana que foram analisadas: Eficacia, Justica, Participacao e

Responsabilizagéo.

A eficicia dos municipios de Mogcambique é relativamente boa, tendo em conta 0s seus
recursos financeiros extremamente limitados (ver capitulo 4): (i) Apesar de recursos
municipais muito limitados (entre USD 3 a 20/per capita ao ano) tém conseguido
fornecer alguns dos servicos pelos quais sdo responsaveis; (ii) Os municipios gastam uma
boa parte dos seus orcamentos em investimentos; (iii) Comeca a emergir uma culta fiscal
autarquica, embora os resultados deste esforco de colecta de taxas sejam ainda muito
baixos em termos absolutos; (iv) O nimero de funcionarios municipais é geralmente
limitado e em particular no que respeita a técnicos e profissionais. Uma situacédo tdo
critica valoriza ainda mais o desempenho de algumas autarquias; (v) Parte do orcamento
municipal é exaurida para além do que séo as competéncias oficiais dos municipios,
particularmente em caso de riscos e desastres naturais, sobretudo nas areas costeiras.

A dimensao justica, e particularmente a questdo de género, apresenta resultados fracos
ainda que haja casos isolados de progresso, e requer particular atencdo numa perspectiva
de melhoramento da governacao: (i) a proporcdo de mulheres conselheiras é na
generalidade muito baixa, salvo raras excepgdes; (ii) 0 numero de mulheres em posi¢oes
de chefia é ainda mais baixo; (iii) a reducdo de precos da &gua para os pobres,
considerada como uma importante variavel de justica, ndo € praticada. O sistema duplo

de abastecimento de &gua composto por pocos publicos e agua canalizada esta a
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funcionar de facto, como substituto de uma politica de precos que tenha em consideracao
0s mais pobres, fazendo com que estes tenham acesso a &gua mais barata mas que,
entretanto, é de qualidade diferente; (iv) Apesar das suas limitadas capacidades
financeiras, as autarquias tém fornecido apoio aos negocios e comerciantes informais,
sobretudo atraves do melhoramento de mercados, reforcando assim o tradicional papel da

maioria dos municipios como cidades-mercado.

A dimensdo participacéo é razodvel em termos de democracia formal (democracia
representativa) mas é fraca em termos de participagdo politica: (i) A participagdo
(afluéncia as urnas) em elei¢cbes municipais é ainda reduzida. A nocdo de poder
autarquico é algo de novo e nem sempre compreendido pelos novos votantes; (ii) Os
féruns publicos e canais de participacdo sdo escassos mas 0s que existem sdo exemplos
inovadores e prometedores dos quais se podem colher ensinamentos; (iii) Apesar de
geralmente fracas, as associacOes civicas, devido a sua diversidade e incidéncia nos
territérios municipais sdo um valor em termos de governacdo; (iv) Até agora, a
participagdo € mais uma pratica que uma politica e ha uma falta de estratégia para a
participagdo; (v) As relagdes entre as associagdes civicas ndo sdo muito fortes.
Simultaneamente, o papel dos poderes tradicionais, ainda que oficialmenmte
reconhecido, ndo estd bem definido. Consequentemente, o grande desafio para gerar uma
governacdo mais participativa requer que se encontrem pelo menos mecanismos para
aumentar o nimero de votantes nas elei¢cfes municipais e para reforgar as associacoes

civicas na sua diversidade e fortalecer as suas relacdes com as municipalidades.

A dimenséo responsabilizacéo revela-se fraca em todas as variaveis consideradas no
indice de Governagdo Urbana; (i) A publicacio de contratos e propostas pela autarquia,
ndo é pratica comum; (ii) os métodos de contabilidade orcamental séo relativamente
simples, mas a publicacdo de orcamentos e contas € limitada; (iii) existem por vezes
alguns codigos de conduta autarquica intereressantes (por exemplo o Regimento Interno
da Assembleia) mas no sdo conhecidos dos cidaddos; (iv) E raro haver mecanismos para

receber reclamacdes dos cidaddos, embora haja algumas excepg¢des, como a Beira;
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(v) Ndo existem propriamente agéncias anti-corrupgdo, mas ha alguns programas anti-

corrupcdo financiados pela ajuda internacional.

3.3 Recomendacgoes

A principal recomendacdo deste capitulo € o refor¢o da governacdo municipal e do
planeamento para uma melhor prestacéo de servicos. Os processos de descentralizacédo e
de municipalizacdo empreendidos desde 1997 tém tido alguns resultados positivos, mas
que precisam de ser aprofundados. A opinido da equipa € que a descentralizacédo
municipal é a melhor forma de dar resposta aos desafios da urbanizacdo. No entanto, nas
condicBes actuais, as autarquias ndo estdo em posic¢éo, politica, financeira e
administrativa, de enfrentar esses desafios e fornecer servigos a uma populacéo crescente,

e particularmente aos pobres.

Séo necessarias transformacdes juridicas e politicas, a nivel nacional e local, para criar um
ambiente que favoreca uma resolucao para as limitacOes, detectadas no diagndstico, da s6
parcialmente conseguida governacdo municipal e planeamento de prestacdo de servicos.
Esta ultima seccdo aborda uma série de recomendacdes legais e politicas e seguidamente
apresenta sugestdes especificas, a nivel nacional e municipal, para melhorar a governacao e

o0 planeamento. Por Gltimo, apresenta um sumario de recomendacdes.

Recomendacdes Juridicas e Politicas

Reconsiderar o conceito e implicagbes do “gradualismo” no contexto da politica de
descentralizagdo de Mogambique

Resumo da Questdo: O conceito prevalecente de gradualismo limita 0 ambito tanto

funcional como geografico da descentralizacdo em Moc¢ambique. Por um lado, a maioria
dos cidadaos mogambicanos que vivem fora das cidades e vilas ndo tém acesso a um
governo local democraticamente eleito. Por outro, os conselhos municipais
democraticamente eleitos que existem nas cidades e vilas, estdo consideravelmente
limitados na sua capacidade para dar resposta a pretensdo dos cidaddos a melhores

servigos, pela continuada preeminéncia de organismos estatais “desconcentrados”.
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Recomendacdes: Em Mogambique as politicas, tanto de democratizagdo como de

descentralizacao sdo grandemente cerceadas pela doutrina do gradualismo. Os beneficios
ja demonstrados da reforma municipal deveriam ser alargados e aprofundados através de
uma expansao sistematica de governacao descentralizada, ao longo de um periodo de
10-15 anos, com metas muito claras para a expansao do seu ambito geogréafico até incluir
todas as vilas rurais e os distritos rurais em torno delas. Além disso, deveria ser definido
um calendério para a transferéncia de competéncias operacionais para as autarquias e
deveria ser estabelecido um programa muito claro de refor¢o de capacidades e de
reformas fiscais, relacionadas com o processo mais alargado de reforma do sector
publico, como base do reforco e da atribuicdo de poderes as autarquias, para fornecerem
servigos aos cidadédos que estdo em posicdo de responsabilizar efectivamente os seus

funcionérios.

Estabelecer mecanismos claros para reforgar o planeamento municipal e as capacidades
de governagao, especialmente no caso dos novos municipios e das novas “candidaturas”

Resumo da Questdo: No futuro, haverd mais distritos e postos administrativos a

tornarem-se municipalidades. A base técnica e metodoldgica para esta significativa
transferéncia de responsabilidades ndo é clara. Além disso, estes distritos ndo estdo
preparados para estas novas responsabilidades, que requerem novas capacidades que 0s
actuais municipios foram adquirindo gradualmente. Poder-se-ia poupar tempo e evitar
erros, se fosse instituido um processo adequado de formacéo e preparacdo antes das
novas autarquias serem criadas. E 0 que é mais, este processo deveria ser baseado num
minimo de condic¢des de governacdo e planeamento, o que argumenta, de novo, a favor de

um sistema generalizado de democracia representativa abrangendo o pais no seu todo.

Recomendacdes: A visdo e a recomendacéo da equipa coincide com a que foi exprimida

e desenvolvida no capitulo sobre o contexto legal e institucional: devera ser instituido um
método claro de transferéncia e estabelecidos critérios também claros. Além disso, 0
processo devera ser transparente e amplamente publicitado, com linhas de orientacéo
definidas e um manual preparado para este fim. Além disso, deveria ser criado um

programa de capacitacdo a ser fornecido as autoridades locais que se transformaram em

95



autarquias. Torna-se necessario desenhar e implementar um programa de formacao sobre
questdes relativas a governacédo e planeamento, composto por varios modulos. Garantir-
se-a assim que as novas autarquias estardo preparadas para enfrentarem os seus novos
desafios. Um tal programa deverd, numa primeira instancia, ser direccionado para 0s

municipios que foram criados em 2008.

Melhorar os mecanismos de transferéncia de competéncias dos governos provinciais para
os locais

Resumo da Questdo: A transferéncia de responsabilidades especificas, como a saude ou a

educacdo, do nivel central para o nivel local deveria ser feita através de acordos formais
e, em conformidade com a lei, num periodo curto de trés anos. Ainda que 0s principios
gerais estejam bem instalados, até ao presente 0s instrumentos e a regulamentagao para
esta transferéncia sdo muito limitados. Estes limites pdem em causa 0 sucesso da
transferéncia e podem aftectar significativamente as financas e a governacao municipal.
A experiéncia internacional indica que a municipalizacdo da educacdo e da salide em
municipios muito pobres pode esgotar 0s seus escassos recursos orgcamentais e esvaziar as

suas ja muito reduzidas capacidades de investimento.

Recomendacdes: A transferéncia de responsabilidades, do nivel nacional para nivel local

deveria ser muito gradual e estender-se por um periodo de 10 anos em vez de 3 anos. Além
disso, os termos de transferéncia deveréo ser claramente estabelecidos e transformados em
realidades financeiras e em orcamentos com verbas destinadas a corresponder as novas
tarefas assumidas. Deveria ser instituido um sistema anual de monitorizacdo, de modo a
fazer ajustamentos ao que vai ser um processo empirico. E essencial criar um sistema que
avalie quais 0s municipios que estdo, e 0s que ndo estdo, prontos para assumirem novas
responsabilidades. Numa analise caso a caso, deverd ser feita também uma avaliacdo das
responsabilidades a transferir, em particular a educagdo primaria e a salide. E necessério
tambem haver mecanismos alternativos para que, no caso de as autarquias ndo terem
capacidade para fornecer certos servigos, 0 Governo central e/ou regional entrem entdo em

acgdo de modo a evitar consequéncias potencialmente desastrosas.
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Ha necessidade de linhas de orientacéo sobre regras orcamentais e de responsabilizacéo e
sobre os aspectos praticos da transferéncia destas responsabilidades. Deveria ser
desenvolvido e implementado um modelo de acordo mais detalhado do que aquele
anexado a actual lei. Estas transferéncias sdo uma oportunidade importante para melhorar

a responsabilizacao e a governacdo a nivel local.

Aumentar o volume das transferéncias financeiras do Governo Central para os municipios

Resumo da Questdo: Os recursos orgamentais dos municipios séo insuficientes para que

possam prestar 0s servicos basicos referidos no Decreto 29/06 de 30 de Agosto 2006. Um
dos principais motivos destes baixos orcamentos, é que as transferéncias efectivas, do
Governo central para 0s municipios sdo ainda extremamente baixas (menos de 1% do
total do orgamento publico, em 2006) e tém evoluido muito mais lentamente que a
descentralizacao politica das responsabilidades. Além disso, os critérios técnicos para
definir os niveis das transferéncias sdo limitados e baseados sobretudo nos nimeros da

populacdo, dados que nem sempre sao faceis de determinar com exactiddo.

Recomendacdes: Os recursos transferidos do Governo central para as autarquias deverédo

aumentar gradualmente, de 1% para 5% ao longo dos préximos 5 anos. Este aumento
deveria ter lugar antes da transferéncia dos servigos de salde e ducagdo para 0s
municipios. Além disso, a base técnica de calculo dos montantes a transferir para cada
municipio, deve ser explicitada e os critérios existentes devem ser alargados de modo a
considerar outros parametros, como 0s niveis de probreza e outros critérios de
compensagao, como o contributo dos municipios para a riqueza nacional. Uma questédo
chave a ser considerada, é como podem as autarquias obter maiores beneficios das suas
potencialidades locais, como o turismo e industrias; receber uma quota mais elevada do
seu contributo para a riqueza nacional seria um estimulo para os seus esforcos de

desenvolvimento econémico local.

Reforgar a capacidade dos municipios na colecta de impostos

Resumo da Questdo: Uma clara conclusao do estudo € que o racio da colecta real em

relacdo a prevista é ainda muito baixo, apesar dos esforgos de varios municipios. Na
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maioria dos casos, os eleitos locais tém uma ideia bastante clara do que devia ser feito

para melhorar o nivel da cobranca e aumentar o seu orgamento.

Recommendacdes: As capacidades das autarquias para aumentarem a taxa da colecta

fiscal e ndo fiscal deveriam ser sistematicamente reforcadas e fazer parte do programa de
consolidacédo das capacidades que sera apresentado nas seccdes a seguir. Além disso,
deveria ser efectuado um estudo sobre a descentralizacéo e utilizacdo da colecta de
impostos, para estimular um maior envolvimento dos municipios na geracao de recursos

publicos.

Formular politicas nacionais e municipais sobre a participagdo dos cidadaos

Resumo da Questdo: Em Mocambique, a descentralizacdo tem-se focalizado sobretudo

na instituicdo de um sistema de democracia representativa, através de assembleias
municipais e presidentes eleitos. A actual estratégia é relativamente incompleta no que
respeita a canais e mecanismos de participacdo, apesar de se verificarem formas
inovadoras de participagdo a nivel autarquico. Alguns paises tém vindo a desenhar e
implementar leis a nivel nacional (a Bolivia desde 1995) ou municipal (Politica de
participacdo, San Salvador, El Salvador, 2003) que criaram um clima propicio a
participacdo e enriqueceram o processo de descentralizacdo, reforcando ao mesmo tempo

a democracia representativa local.

Recomendacdes: Rever o presente quadro legal e constitucional de modo a introduzir

uma dimensao de participacdo no planeamento local e reforcar os canais de participagdo
ja existentes, criados por alguns municipios. Naqueles municipios em que a participacédo
¢ ja uma pratica, o desenho e a implementacdo das politicas de participacdo deveriam

clarificar os principios sobre os quais ela € baseada e definir canais de participacao.

Canalizar recursos internacionais para financiar infra-estruturas autarquicas

Resumo da Questdo: H& um vasto défice de investimento no desenvolvimento local a

nivel municipal e a ajuda internacional est4 cada vez mais concentrada em fornecer

assisténcia técnica. Um dos pedidos que os funcionarios eleitos formulam é que haja um
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maior equilibrio entre apoio técnico e investimentos. O programa de ajuda austriaco no

Dondo foi citado como um bom exemplo deste tipo de equilibrio.

Recomendacdes: Os futuros programas de ajuda internacional deveriam interligar os seus

programas de consolidacéo de capacidades e de formacdo ao financiamento de infra-
estruturas municipais. Este fluxo de recursos da ajuda externa ndo se deveria limitar ao
investimento, mas deveria considerar o funcionamento e manutencdo também. Quaisquer
outras despesas de capital deverdo ser acompanhadas de um plano financeiro para cobrir

as despesas de manutengé&o.

Clarificar o papel das autarquias na prevengao e gestao de desastres.

Resumo da Questéo: Os escassos recursos dos municipios esgotam-se a nivel local

a dar resposta as consequeéncias de desastres, em particular nas zonas costeiras.
Aparentemente, ndo ha uma divisao clara das responsabilidades entre os niveis local e
central de governo em relacéo a prevencdo e gestdo de situacdes desastrosas. Nao estdo a
ser feitas provisdes ou dotacOes especificas nos orcamentos para enfrentar os impactos de
riscos naturais, 0s quais estdo a ocorrer com regularidade. E é de prever ainda que, num
futuro préximo, as alteracdes climaticas vao trazer mais riscos naturais extremos que

afectardo as areas costeiras de Mocambique e a infra-estrutura urbana existente.

Recomendacdes: As respectivas funcdes de cada nivel do governo deverao ser mais bem

definidas no interesse da prevencdo e da gestdo pds-desastres. Nas actuais condigdes, as
autarquias ndo estdo preparadas para gerir os riscos dos impactos da natureza. Estas
situacOes deveriam claramente situar-se dentro das responsabilidades dos Governos
central e regionais. No entanto, o papel das autarquias na prevencdo de desastres deve ser
definido e clarificado. As regras do planeamento urbano e as normas de construcéo,
sobretudo no caso de instalagdes publicas, deveriam ser revistas a nivel local de modo a
melhorar a preparagdo das autarquias para os impactos das alteracGes climaticas. As
implicacdes orgcamentais correlacionadas deveriam ser tornadas mais transparentes e
funcionais. O decreto 29/06, que define as competéncias das autarquias locais deveria ser

reformulado de acordo com estes principios.
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Proposta de Accao a Nivel Nacional
As recomendagdes a nivel nacional tm necessariamente de atender as trés questdes

seguintes:

A primeira é o desenvolvimento das capacidades de dois intervenientes fundamentais:
1. Asautarquias e a sua associacdo nacional, ANAMM.
2. As organizacOes da sociedade civil, em particular atraves de:

¢ Apoio as existentes e reconhecimento do seu contributo positivo. A questdo
principal a resolver é como fazer a transi¢do de participacdes geralmente ligadas a um
projecto para uma forma mais sustentada de participa¢do na governacao.

¢ Melhoramento das rela¢fes e comunicacao entre elas.

¢ Despertar na consciéncia dos cidaddos o papel que as organizagdes de cidadaos
podem desempenhar nos assuntos municipais, favorecendo o aparecimento de novas

liderancas e novas organizaces civicas.

A segunda é o reforco de comunicacéo e de relagfes entre as autarquias e os cidadaos e as
suas organizacdes. Na realidade, criar uma ponte que venca a distancia entre autarquias e
0s seus cidaddos é um desafio fulcral, em termos de uma governacgdo para a prestacdo de

Servigos.

A terceira questao ¢ que estas “pontes” devem ser construidas primordialmente para
atender a problemas concretos que as autarquias enfrentam, de modo a melhorar alguns
dos servicos basicos pelos quais elas sdo responsaveis, em particular: (a) o planeamento e
seguidamente a prestacdo do servigo publico e doméstico de remocao e tratamento de

lixos; (b) a gestdo dos mercados publicos; (c) o desenvolvimento economico.

Consequentemente, 0s quatro projectos que a seguir serdo apresentados a nivel
nacional/local, sdo simultaneamente um “fim” para a melhoria da prestacao de servicos e

um “meio” para desenvolver a governagdo participativa a nivel municipal. Por seu turno,
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uma forte governacao participativa devera possibilitar, numa perspectiva a longo prazo, a

prestacdo de uma mais ampla gama de servigos.

Desenvolver as capacidades das Autarquias através de um Programa de Capacitagao
Autarquica

Resumo da Questdo: Conforme explicado na seccdo 2, a maioria das autarquias tem

limitada capacidade de planeamento em termos espaciais e de sector. Na auséncia de
estratégias municipais de desenvolvimento, os projectos existentes, muitos dos quais sao
apoiados pela ajuda internacional, tém actuado como substitutos do planeamento. H4,
claramente, uma necessidade de passar de um desenvolvimento municipal baseado em
projectos, a uma abordagem de planeamento, baseada nas dificuldades e oportunidades
especificas locais. Os municipios, apesar dos seus esforcos e progressos, sdo demasiado
fracos para enfrentar as multiplas tarefas com as quais tém de lidar. Além disso, é
necessario resolver a falta de profissionais a quem poderia ser cometido o planeamento:
é muito limitado o nimero de funcionérios e técnicos publicos e as condi¢des de trabalho

néo séo geralmente atraentes para profissionais, quer jovens quer experientes.

Recomendacdes: O Programa de Capacitacdo Profissional poderia ter os seguintes

eporters:
1. A criacdo de unidades municipais de planeamento responsaveis por:

¢ Estabelecer Planos Locais de Desenvolvimento Participativo (PLDP) tal como
indicado na recentemente aprovada lei do planeamento. Esta proposta epo
desenvolvida mais adiante no capitulo (proposta de accéo a nivel local).
¢ Coordenacdo das ac¢des dos varios sectores do municipio e monitorizacao, de
forma estrutuada, dos diferentes planos e programas.
+ Desenvolvimento das relagdes e comunicagéo entre autarquias e cidadaos.
¢ Formulacdo de projectos de programas para organizacdes internacionais e para o
Governo central.
As unidades de planeamento actuariam como agentes de ligacdo entre a autarquia e 0s
niveis de governo provincial/central. Poderiam depender directamente do gabinete do

presidente do conselho municipal e eporter regularmente a assembleia municipal.
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2. Formacéo de pessoal e vereadores: Esta formacao devera ser feita através de cursos
de formacéo de curta duracdo, programas de intercambio entre cidades, formacao no
posto de trabalho, workshops e outras modalidades pedagdgicas talhadas & medida
das necessidades especificas de cada autarquia. Algumas podem ter deficiéncias na
area da responsabilizacdo, enquanto outras poderdo ter necessidade de reforcar a
igualdade de géneros. O Indice de Governacio Urbana podera ser uma boa

ferramenta para fazer o diagnostico local das necessidades de formacao.

Vaérios programas internacionais, como o URB-AL (financiado pela Unido Europeia) ou
0 programa de cooperacdo C2C UNV (financiado pelos Voluntarios das Nac6es Unidas)
tém sido accionados com bastante sucesso, permitindo a transferéncia de saberes e

conhecimento entre funcionarios municipais e decisores na América Latina e na Europa.

3. A criacdo de um sistema nacional de carreiras para pessoal municipal: até ao presente,
para a maioria dos profissionais, € menos atraente trabalhar para o governo local que
para o sector privado, as ONG ou agéncias internacionais. Como acontece em muitos
paises (pobres) os governos locais ndo sdo para fazer carreira, mas sim uma
instituicdo onde se ganha experiéncia para vir depois a conquistar um melhor
emprego noutro organismo. Este é um problema estrutural que devera ser encarado
através de Planos de Carreiras onde cada diploma, curso, ou mérito adquirido seja
traduzido em mais salério e mais responsabilidade. Esta serd, provavelmente, uma das

principais tarefas a empreender a curto prazo.

Reforgar o papel da ANAMM

Resumo da Questdo: As 3 ac¢des anteriormente propostas para desenvolver as

capacidades das autarquias (i) criacdo de unidades de planeamento, (ii) formacdo de
funcionarios publicos e vereadores e, (iii) implementacdo de um Plano Nacional de
Carreiras para os funcionarios municipais, necessitam de um porta-voz nacional e de uma
instituicdo nacional que os conceba e os ponha em pratica. A ANAMM esta em excelente
posicao para ser esse porta-voz e possivelmente também para os implementar ou, pelo
menos, para coordenar estas actividades a nivel nacional. No entanto, a ANAMM € uma

instituicdo ainda muito recente. As entrevistas e as visitas de campo deste estudo
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revelaram a percepcéo tida, a nivel local, da ANAMM e realgaram algumas das suas
fragilidades. A presente proposta tem, como um dos seus intuitos, dar solucao a essas
fragilidades de modo a desenvolver as capacidades da ANAMM, o que poder vir a ter um
papel muito importante no reforgo da capacitacdo dos municipios.

Os desafios identificados pela equipa incluem, entre outros:

¢ Os recursos humanos e financeiros da ANAMM sdo muito limitados e ndo permitem
cumprir integralmente as suas atribuices.

+ No terreno, a accéo e a presenca da ANAMM sdo ainda muito fracas. Como muito
bem o expressou um dos presidentes de CM, “Deviam ser dadas asas a ANAMM”.

+ A ANAMM é, por natureza, um organismo supra-politico e deveria reflectir as
diferentes sensibilidades e abordagens politicas dos municipios. Nem sempre € vista
como tal.

¢ Alguns municipios da RENAMO pensam que a ANAMM nao esta suficientemente
aberta a diversidade politica e que a sua direc¢do e algumas das suas comissdes (por
exemplo no que respeita a mulheres na presidéncia dos CM) deveriam ser mais
abrangentes na diversidade. Reconhece-se que alcancar um ponto de equilibrio em
que todos os partidos politicos se considerem satisfeitos sera uma tarefa dificil.

¢ Outra dificuldade gue foi salientada foi a limitada accdo da ANAMM em relacéo ao
Governo central no apaziguamento das tensdes que existem entre Representantes do
Estado e os presidentes eleitos dos CM, em particular nas cidades onde a RENAMO

detém o poder.

A ANAMM poderia desempenhar um papel de lideranca no apoio e reforco das
capacidades das autarquias por diversos modos: (i) Definicdo de uma estratégia nacional
de capacitacdo; (ii) Desenvolvimento dos recursos humanos e das relac6es de trabalho a
nivel municipal; (iii) Melhoramento do desempenho; (iv) Avaliacdo das necessidades de
formagéo; (v) Pesquisa quanto ao papel a ser desempenhado pelas mulheres nas

autarquias e formas de melhorar o seu posicionamento.

Recomendacdes: De entre as propostas para fortalecer as capacidadas da ANAMM,

destaca-se:
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(@) O numero de funcionarios permanentes da ANAMM deveria ser aumentado
sobretudo para que possa cumprir a sua fungéo politica. Para além do seu
desempenho politico, a ANAMM poderia, gradualmente, comecar a envolver-se nas
questBes técnicas e sectoriais, provavelmente através de uma abordagem baseada em
programas especificos. Planeamento urbano, politicas fiscais, gestdo de residuos
solidos, questdes judiciais, comunicacgdes e igualdade entre os géeneros foram algumas
das areas identificadas como necessidades. Tera que haver cuidado para que as
actividades técnicas e de apoio aos servigos da ANAMM ndo dupliquem ou substituam
o0 papel que é desempenhado pelos diferentes ministérios de tutela que estéo a
fornecer aconselhamento técnico e orientagdes aos municipios. A prioridade deve ir,
claramente, para o reforco de instituicOes j& existentes que prestam apoio aos

municipios.

(b) O orcamento da ANAMM deveria ser aumentado. A equipa recomenda,
fortemente, que as agéncias de ajuda e o Governo central considerem esta como uma
questdo estratégica. Financiar a ANAMM apenas através de um programa especifico
ndo serd o bastante para Ihe permitir desempenhar um papel de lideranc¢a na criacdo
de capacidades municipais. As atribuicdes da ANAMM deverdo ser tornadas mais
claras, ndo apenas junto dos presidentes dos CM, mas também perante 0s
funcionarios publicos, os vereadores e os cidaddos. O seu papel politico, como voz
unificada das autarquias deve ser realgado. E, assim, prioritario o desenvolvimento da
sua capacidade juridica em funcdo deste papel a desempenhar. Uma campanha
alargada, de comunicacao e informacao, deve ser implementada de modo a clarificar
e explicar esse papel. O resultado sera uma ANAMM mais claramente presente como

voz politica que fala pelos municipios na sua diversidade.

Reforgar as Organizagées da Sociedade Civil e a Participagao dos Cidadaos

Resumo da Questdo: A maioria dos municipios dispde de uma rede relativamente densa

de organizacges da sociedade civil, legalmente constituidas ou ndo, de natureza e com

interesses diferentes. Na sua maioria estas organizacgdes séo fracas e com poucos

recursos, se é que os tém, e geralmente com um baixo nivel de presenca activa no
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planeamento e em actividades de caracter municipal. No entanto, elas séo claramente um

instrumento importante.

Ainda que existam varias organizagdes, € 6bvio que o seu papel é ainda limitado. Tal
como frequentemente acontece, mesmo em contextos muito participativos, a maioria dos
cidaddos ndo se imiscui na participacdo quer social quer politica. Por um lado, a
participacdo de votantes € ainda reduzida ou mesmo muito reduzida e, por outro, muitos
cidad&os, a nivel individual, ndo tem grande participa¢do em projectos em curso ou em
féruns existentes. A falta de confianga nos representantes politicos, a falta de
comunicacdo e de informacéo sobre 0 que € um municipio, ou até mesmo de
conhecimento sobre o que sdo possiveis canais de participacdo, podem explicar o
reduzido nivel de participacdo politica e social. Ao mesmo tempo, as autarquias que
decidiram investir na comunicacao de massas, em particular através dos seus meios
locais, estdo a atingir grandes taxas de audiéncias. Montepuez, por exemplo, afirma ter
niveis de 85% de audiéncia nos seus programas locais e informou que “a radio
comunitéaria, que fora um dos pedidos feitos pela comunidade, tem sido uma das mais

importantes realizacOes alcangadas nos ultimos 10 anos.”

Recomendacdes:

(). Deveria ser implementada uma alargada campanha de informacao, dirigida a
cidaddos de todas as idades. O seu principal tema devera ser informar a populagéo
sobre 0 que é um municipio, as suas funcdes e as suas limitacoes.

(b). Devera ser feito um esforco para aumentar a transparéncia nas autarquias e o nivel
de responsabilizacdo. Prestar informag6es sobre 0s recursos or¢camentais e a sua
utilizacdo, ou sobre o valor de concursos publicos e resultados tangiveis, sao
factores importantes para criar um nivel minimo de confianga junto da sociedade
civil.

(c). Os canais de comunicacgéo entre eleitos e os seus eleitores devem ser estabelecidos
numa base de regularidade. As visitas mensais feitas a cada um dos bairros, tal
como acontece actualmente, ndo devem servir apenas para “pedir o apoio do povo”,
como se tornou patente através de algumas das nossas entrevistas, mas para dar

contas do que o municipio esta a fazer.
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(d). Deve ser definida, implementada e amplamente propagada uma estratégia de
participacdo, que conduza gradualmente a politicas participativas. Também neste
caso, estas politicas contribuirdo para aumentar o necessario nivel de confianca,
que presentemente € reduzido.

(e). Devera ser elaborado e financiado um programa de capacitacao para as
organizacgOes da sociedade civil. Esses fundos poderiam ser utilizados para o
seqguinte: (i) facilitar a participacdo dos cidaddos assumindo diversos tipos de
custos de reunides; (ii) promover programas de intercambio entre cidades
abrangendo outras comunidades; (iii) co-financiamento de algumas infra-
estruturas; por exemplo os recursos poderiam ajudar as organizagdes a terem uma
sede propria para as suas actividades financiando os materiais de construcao; e (iv)
actividades de informacéo e comunicagdo dirigidas aos aderentes de organizacfes

de base.

Proposta de Accao a Nivel Municipal

Deveréo ser considerdados pelo menos trés tipos de intervencéo para reforgar o
planeamento municipal e os mecanismos de governacao: (i) Consultas a nivel da cidade e
planeamento local participativo; (ii) Or¢camentos participativos; e (iii) Um programa

nacional para o desenvolvimento dos Bairros.

Consultas a Nivel da Cidade e Planeamento Local Participativo

Consultas a Nivel da Cidade: Uma consulta a cidade é um processo que envolve diversas

partes interessadas, visando solu¢des para um problema considerado como prioritario por
todos os participantes (ver caixa 1 na versdo mais longa no CD-ROM). Pode ser, por
exemplo, a recolha de residuos s6lidos num bairro especifico ou no conjunto da cidade, a
gestdo de um mercado local ou de qualquer dos sectores que caem sob a responsabilidade
das autarquias. A consulta a cidade é um ponto de partida para o planeamento, em

municipios onde tal ndo é ainda praticado.

As consultas as cidades tém sido implementadas com o apoio do Programa de Gestao
Urbana em 120 cidades do mundo, com razoavel grau de sucesso na maioria dos casos.

S&o um pouco diferentes da Estratégia de Desenvolvimento Citadino (CDS) que tem
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vindo a ser implementada em Moc¢ambique e poderiam ser um complemento dessa
estratégia. Os Programas de Consulta a Cidade e de Acg¢éo Prioritaria ttm um ambito
mais reduzido que os CDS e sdo geralmente de curto prazo. Podem ser complementados
por recursos de investimento que actuariam como catalisador para canalizar recursos
financeiros existentes e internacionais. A ordem de grandeza para desenvolver uma
Consulta a Cidade e financiar algumas acc¢des seria de USD 5 a 7 milhdes, para um
periodo de 3 a 5 anos. As unidades de planeamento criadas em cada um dos municipios
poderiam efectuar as consultas nas cidades, o que constitui também um excelente
elemento de formacdo. Sdo um primeiro passo para os Planos de Desenvolvimento Local
que seriam desenhados e accionados de acordo com a Lei do Planeamento Fisico

aprovada em Maio 2007.

Riscos: As abordagens demasiado normativas e estandardizadas podem muito facilmente
transformar-se em processos ndo muito transparentes, ocasionando confusao quanto a
guem sdo os legitimos representantes e quem detém a responsabilidade politica. A
abordagem da consulta a cidade pode ser usada como inspiragdo, mas é importante que
ndo seja utilizada como uma matriz rigida mas antes cuidadosamente adaptada de modo a
que seja compativel com os processos de planeamento e instituicdes existentes em

Mocambique.

Planos Locais de Desenvolvimento Participativo (PLDP): A experiéncia colombiana de

Planos de Ordenamento Territorial (POT) é uma boa pratica internacional (ver Caixa 4 na
versdo mais longa). Esta experiéncia podera enriquecer a implementacao da Lei do
Planeamento de Mocambique. Ao longo dos anos, os POT tém sido gradualmente
aprovados e implementados em muitos municipios colombianos e, mais importante, tém
sido utilizados como referéncia para a programacéo publica de investimento financeiro de
um modo integrado. A experiéncia do Plano Participativo Local do Municipio de Neiva,
na Colémbia, teve inicio como consulta a cidade. O passo seguinte do processo foi a sua
consolidagcdo como um PLDP e a sua aprovacgéo pelo Conselho Municipal como parte
integrante do POT. A experiéncia de Neiva, que recentemente recebeu o premio de Boas

Préticas da ONU é uma boa fonte de inspira¢do para um programa em Mocambique.
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Em resumo, sugere-se que a Consulta a Cidade e os Planos de Acgéo sejam
complementados com Planos Participativos de Desenvolvimento Local. Estes planos séo,
também eles, um processo envolvendo maltiplos participantes interessados, e que em
ultima analise devera ter por fim encontrar solucfes para as necessidades basicas dos
cidaddos, em termos de servigos essenciais. Poderiam ser implementados e postos em
pratica quer através de financiamento externo quer nacional, ou através de orcamentos

participativos que constituem o segundo programa proposto a nivel local.

O Orgcamento Participativo como Ferramenta para Gerar Governagao e Melhorar a Prestagao
de Servigos Locais

Resumo da Questdo: o Orgamento Participativo (PB) € um mecanismo (ou um processo)

através do qual a populacdo define o destino de parte ou da totalidade dos recursos
publicos. Actualmente, cerca de 2000 municipios adoptaram o PB, com um elevado nivel
de adaptacdo. Mocambique ndo ficou de fora deste movimento e h4, até ao presente, uma
razodvel soma de experiéncias acumuladas em diversas autarquias, como Maputo, Dondo
e Montepuez. No entanto, os PB de Mogambique sdo mais de natureza consultiva
(designados por auscultacdo) que de natureza deliberativa. Podera conseguir-se algum

progresso dando mais voz e poder decisivo a populagdo participante.

O PB é um bom ponto de partida para estabelecer lagos fortes entre os governos eleitos e
a sociedade civil, ainda que esta ndo seja muito forte. Na realidade, esta-se a verificar que
o PB gera um elevado nivel de Capital Social. Ao mesmo tempo, as organizac¢des sociais
existentes véem-se reforcadas e outras novas tendem a emergir, como organizacgdes de
servicos, ligadas numa primeira fase a obtencao de uma parte dos recursos publicos para
melhoramentos muito concretos a favor dos seus publicos. Além disso o PB ja
demonstrou ter um efeito secundério, que é a modernizacdo das administragdes locais e a

sua gradual transformag¢do em instituigdes “mais abertas ao publico”.

Os municipios de Mogambique podem ainda colher enormes beneficios destes tipos de
mecanismos e praticas de PB. Um elemento importante, é que o Manual de perguntas
frequentemente feitas sobre o PB, originalmente publicado pela ONU em espanhol, esta

agora a ser traduzido para portugués e publicado pela mesma agéncia para o publico
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mogambicano. Este manual ndo s6 responde as questdes basicas como também apresenta
muitos casos representativos e praticas inovadoras relacionadas com o PB (Cabannes
2004).

Consequentemente, a segunda proposta de accéao a nivel local, € um programa de apoio a
introducao e consolidacdo do PB a nivel municipal, em todo o pais. Esse programa

poderia ser constituido pelos seguintes elementos

1. Apoio técnico a:

¢ Campanha de informacdao sobre o PB.

¢ Concepcdo de linhas gerais de orientacdo e interligacdo operacional com o PLDP.
¢ Formacdo de organizacGes comunitarias, funcionarios publicos e cidadaos.

¢ Programas de intercambio e visitas a municipios onde 0 processo esta ja a
decorrer.

+ Avaliacdo do desempenho e das dificuldades que estas cidades estejam a enfrentar
na consolidacdo do seu processo de PB.

¢ Apoio técnico durante os dois primeiros ciclos do processo.

2. Apoio financeiro de agéncias externas, para multiplicar o montante dos recursos que

seriam postos a discussao pelas cidades (um para um, ou dois para um, por exemplo).
3. Monitorizacao e gestdo de conhecimento.

A ordem de grandeza deste projecto poderia ser de cerca de USD 4 milhdes para as
componentes (a) e (c), e poderia variar entre USD 4 a 6 milhdes para a componente de
investimento (b). O periodo de tempo podera variar entre 3 a 5 anos para alcangar uma

consolidacéo do processo.

Um Programa Nacional para o Desenvolvimento dos Bairros

O objectivo do Programa Nacional para o Desenvolvimento dos Bairros € financiar os
pedidos recebidos de grupos de cidad&os, organizados em comités, e de organizacdes
comunitarias existentes. Contribuira para o desenvolvimento dos bairros e sobretudo para

0 desenvolvimento das economias locais num sentido alargado, assim como para a
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melhoria de servigos publicos de pequena escala. Estes investimentos sdo um

complemento do investimento municipal de larga escala. Este programa, coordenado a

nivel nacional como um instrumento de concessdo de verbas solicitadas, mas

implementado a nivel municipal através de parcerias comunidades-autarquias, tem sido

experimentado com sucesso em varios paises, em particular na América Latina e Caraibas

(ver apéndice 7 na versao mais longa no CD-ROM).

Um aspecto importante deste programa, é que gera ndo s6 desenvolvimento econémico

local, em comunidades e bairros muito pobres, mas ao mesmo tempo fortalece as

comunidades na sua diversidade. Qualquer organizacéo registada, sem fins lucrativos ou

com base na comunidade, pode ser elegivel e pode assim participar no desenvolvimento

local. No caso de ndo existirem organizagOes deste tipo, os cidaddos locais podem juntar-

se e criar um comité local que sera elegivel para apoio. O Programa deve ser aberto a

associacoes locais e deve poder conceder doacdes e créditos.

Sumario de Recomendagoes

Recomendagoées Juridicas e Politicas

1.

Reconsiderar o conceito e as implicagdes do “gradualismo” no contexto da politica de

descentralizacdo de Mocambique.

Estabelecer mecanismos claros para reforcar o planeamento e as capacidades de

governagdo municipais, especialmente para “candidatos” e novos municipios.

Melhorar os mecanismos de transferéncia de competéncias dos governos Provinciais

para os governos Locais.

Aumentar o volume das transferéncias financeiras do Governo central para 0s

municipios.

Incrementar as capacidades dos municipios para gerarem receitas proprias.

Formular politicas nacionais e municipais relativas a participagéo dos cidadaos.
Canalizar recursos internacionais para o financiamento de infra-estruturas municipais.

Clarificar o papel dos municipios na prevencéo e gestao de desastres.
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Proposta de acgées a nivel nacional

1. Desenvolver a capacidade dos municipios através de um programa de capacitacdo

municipal
2. Reforcar o papel da ANAMM

3. Reforcar as organizac6es da Sociedade Civil e de participacdo dos cidadaos

Proposta de acgées a nivel local
1. Apoiar as consultas as cidades e os planos de desenvolvimento participativo locais.

2. Apoiar os orcamentos participativos como instrumento para gerar governacdo e

melhorar a prestacdo de servigos locais.

3. Apoiar um Programa Nacional para o Desenvolvimento dos Bairros.

Notas Finais:

! Cinco planos mestres foram financiados por um Projecto do Banco Mundial (PROL) entre 1997 e 1999,
mas nenhum foi legalmente aprovado e ratificado.

2 Decreto de 13 de Maio, 2008 Art °14.

¥ Notavel excepcdo é o municipio de Maputo que criou uma unidade para as parcerias publico-privadas e
esta j& a efectuar uma série de operacGes deste tipo.
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Capitulo 4. Financgas Publicas Autarquicas

4.1 Introdugao

Como jé foi explicado no Capitulo 2, Mogambique empreendeu, ao longo dos ultimos

10 anos, um processo duplo de descentralizagdo, combinando um processo de
desconcentracdo dos servicos pablicos prestados pela Administracao Estatal, com uma
simultananea delegacao de funcdes e responsabilidades pelas despesas a um determinado
namero de autarquias. Isto significa que os municipios séo as Unicas entidades
descentralizadas no pais a quem foram atribuidas responsabilidades sobre as despesas e
uma autonomia administrativa e financeira consideravel. Como tal, os municipios cobram
receitas proprias e recebem transferéncias do governo central para financiar despesas e
investimentos numa série de servi¢cos municipais. Para o financiamento de despesas de
capital, as autarquias recebem também fundos externos e tem um acesso limitado ao

crédito.

O objectivo deste capitulo é fazer uma analise global das financas municipais em
Mocambique, examinando as funcdes e responsabilidades tanto em relacéo a receitas
como a despesas. Para que as autarquias cumpram com eficacia a sua missdo de prestar
servicos locais, necessitam de ter sistemas financeiros funcionais, tanto a nivel local
como a nivel intergovernamental. Consequentemente, este capitulo procura documentar
as principais caracteristicas de tais sistemas e sublinhar os seus principais desafios.
Apresenta ainda uma série de ac¢des que autarquias e 0s governos poderiam ponderar, de
modo a melhorar a capacidade financeira municipal. As conclusdes resultam de pesquisa
tanto primaria como secundaria. No decorrer de 2007 e 2008 a equipa visitou cinco
municipios para recolher dados primarios e realizar extensas entrevistas com funcionérios
locais, provinciais e estatais. Foram também realizadas entrevistas com peritos sobre

finangcas municipais em Mogambique.
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4.2 Principais Conclusdes

Enquadramento Juridico e Responsabilidades Autarquicas

Em 1997 a Assembleia Nacional aprovou uma série de leis (Pacote Autarquico) para
definir o modelo de municipalizacdo do pais. A Lei 11/97 (Lei das Finangas Autarquicas)
estabeleceu o enquadramento juridico das finangas municipais e foi subsequentemente
regulamentada pelo Codigo Tributario Autarquico (Decreto n® 52/00) de Dezembro 2000.
Em Janeiro 2008 foi publicada uma nova Lei das Financas Autarquicas (Lei 1/08,
revogando a Lei 11/97* e 0 novo Cédigo Tributario Autarquico esta a ser revisto. As
despesas municipais sdo também reguladas pela Lei 2/97 e pelo mais recente Decreto
33/06 que estabelece 0 enquadramento para a transferéncia de fungdes e competéncias de

organismos do Estado para 0s municipios.

Na sua generalidade, a Lei das Finangas Autarquicas e o Cadigo Tributério proporcionam
um regime juridico adequado para as fungdes e responsabilidades municipais de receitas
e despesas. De acordo com esse regime juridico, as autarquias estdo “sujeitas a tutela
administrativa do Estado e gozam de autonomia financeira, patrimonial e administrativa”.
Autonomia administrativa refere-se a capacidade para executar actos administrativos
dentro do territério da autarquia; autonomia patrimonial concede a liberdade de deter e
gerir patriménio proprio; e autonomia financeira abrange os poderes autarquicos para:

(i) criar, aprovar, alterar e executar os seus préprios planos de trabalho e orcamentos;

(ii) elaborar e aprovar as contas de geréncia; (iii) dispor de fontes de receita proprias de
acordo com os limites estabelecidos por lei;? (iv) ordenar despesas; (v) gerir o patriménio

autarquico; e (vi) recorrer a empréstimos, dentro dos limites da legislacdo em vigor.

No lado da despesa, o regime juridico estabelece que as autarquias sdo responsaveis pela
prestacdo de uma serie de servicos nas areas de: Desenvolvimento Econdmico e Social
Local; Ambiente; Saneamento Bésico; Servicos Publicos; Saude; Cultura, Lazer e
Desportos; Educagdo; Policia Municipal; e Desenvolvimento Urbano, Construgéo e
Habitacdo (Lei 2/97 e Lei 01/08). Os servicos autarquicos especificos sdo abordados no

capitulo 2.
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Como ja foi referido, o processo de descentralizacdo em Mocambique é caracterizado por
uma visdo gradualista e, originalmente, contemplava que alguns servigos sociais fossem
fornecidos pelas autarquias; essa ndo foi, no entanto, a préatica estabelecida no inicio do
processo de municipalizagdo. Ainda que, em principio, as autarquias sejam responsaveis
por uma serie de competéncias, nas areas acima referidas, na pratica a transferéncia de
competéncias do Estado para os municipios tem sido gradual. Com a publicacao do
Decreto 33/06 em 2006, verificou-se um renovado impeto para determinar quais as
funcdes paralelas de servico social que podem eficazmente ser prestadas pelas autarquias.
Este decreto abre a possibilidade de virem a ser gradualmente descentralizados para as
autarquias, para além das infra-estruturas basicas, a provisdo de cuidados basicos de
salde, educacdo primaria e outros servicos sociais. Presentemente o Governo central é
ainda responsavel pela prestacdo e financiamento dos servigos sociais (incluindo a
educacdo primaria e os cuidados primarios de salde) e também por certas obras publicas,
como estradas primarias e secundarias. De acordo com o Decreto 33/06, o Estado deve,
em cada ano, indicar a transferéncia de responsabilidades especificas e 0s
correspondentes meios financeiros. Até que seja completada a transferéncia das
competéncias o Estado continuara a ser responsavel pelos investimentos nessas areas bem
como por fornecer as autarquias todos os planos, projectos e programas relevantes para a

fase de transicéo.

O Decreto 33/06 deveria ser devidamente articulado com a Lei dos Orgdos Locais do
Estado (LOLE).® De acordo com a LOLE, o distrito é a unidade territorial priméria do
Estado e a base do planeamento econdémico e social do pais. Como Mocambique é um
Estado unitério, o territério municipal estd compreendido dentro das delimitacGes de
provincias, distritos e postos administrativos. Embora a LOLE estabeleca que a
autonomia e as competéncias autarquicas serdo respeitadas pelos 6rgaos locais do Estado,
muitas competéncias autarquicas, como estradas, residuos sélidos, iluminacéo publica,
silvicultura e jardins s&o também competéncias distritais, de acordo com a
regulamentacdo da LOLE. Ha aqui um potencial de conflitualidade quanto a quem
compete fornecer estes servicos — as autarquias ou os distritos. E assim necessario que as

accgdes e os planos dos 6rgédos do Estado locais e das autarquias sejam coordenados. No
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entanto, com uma responsabilidade duplicada em relacdo a alguns servicos, ha o risco de
que nem o distrito nem a autarquia forneca um determinado servico e que certas areas
fiquem sem servigos adequados. O risco é particularmente acentuado em areas
periurbanas e nas franjas dos municipios, e/ou nos casos em que autorquias e distritos sao

governados por partidos politicos diferentes.

A natureza e a escala das func@es e responsabilidades exclusivas presentemente
atribuidas as autarquias, em Mocambique, sdo adequadas a sua dimens&o e escala e
consistentes com o principio subsidiario. Em contrapartida, ha o risco de a escala minima
de eficécia para algumas das funcdes sociais paralelas ndo ser atingida por algumas
autarquias. Em particular estas responsabilidades concomitantes abrangem os centros de

cuidados de saude primarios, escolas primarias e estradas principais.

Receitas Municipais

Para cumprirem com as suas funcdes e responsabilidades, as autarquias tém acesso a uma
série de receitas proprias, transferéncias intergovernamentais, ajuda e crédito. As receitas
proprias provém dos impostos de natureza municipal e s&o directamente controladas pelas
autarquias. As transferéncias provém de um conjunto de recursos destinados a despesas
de capital e recorrentes, controlados pelo Governo nacional. A ajuda vem de fontes
externas, na maioria dos casos para o financiamento de despesas de capital. Por fim, as
autarquias estdo autorizadas a contrair empréstimos — dentro de rigorosos limites. Na
generalidade, os orcamentos autarquicos sao muito limitados. Em 2006, o orcamento total
para a totalidade das autarquias (excluindo a ajuda) foi de 1,1 mil milhGes de meticais,
equivalente a USD 46 milhdes. Em termos totais per capita, isto significa uma despesa
média municipal de um pouco menos de 300 Mt por residente, com variaces
significativas entre os 90 Mt e os 900 Mt.

Receitas Proprias

De acordo com a Lei 01/08, as autarquias tém acesso as seguintes receitas proprias:*
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Imposto Predial Autarquico — (IPRA): Este imposto incide sobre o valor de imoveis,
incluindo terrenos, edificios e construcdes ou instalacdes permanentes. A obrigacédo do
pagamento desta taxa recai sobre a pessoa que aparece no registo de propriedade ou sobre
aqueles que detém a posse real da propriedade. A Lei 01/08 estabelece 3 métodos para
calcular o valor do imdvel: (i) o valor cadastral, (ii) valor auto declarado, (iii) valor de
mercado. O valor destas taxas é estabelecido por lei e varia consoante o0 uso a dar a
propriedade, desde 0,4% (residencial) a 0,7% (comercial). As entidades sem fins
lucrativos (educacdo, cuidados de saude, religiosas, etc.) estdo isentas. As novas

propriedades ficam também isentas durante cinco anos.

Imposto Pessoal Autarquico — (IPA): este imposto substituiu o anterior Imposto de
Reconstrugdo Nacional e é uma taxa Unica que recai sobre todos os residentes com idades
entre 0s 18 e 0s 60 anos. O valor da taxa é definido por cada Conselho Municipal
anualmente, dentro dos limites de 1 a 4% do salario minimo, dependendo da categoria
(A-D) da autarquia. Em Maputo, por exemplo, a taxa foi revista pela ultima vez em 2001
e é actualmente de 50 Mt (cerca de USD 2). A lei prevé uma série de isencdes, incluindo:
pessoas portadoras de deficiéncia, pessoas que estdo em cumprimento do servigco militar,

estudantes, residentes estrangeiros e reformados.

Imposto sobre veiculos: a base desta imposto séo todos os veiculos registados e em uso
no territério municipal. Antes da Lei 01/08, esta taxa era administrada pelo governo
nacional e 75% das receitas eram entregues as autarquias. Actualmente, a administracao
desta taxa esta totalmente sob a jurisdicdo das autarquias, que tém também direito a
arrecadar a totalidade da receita. As taxas foram definidas pela Lei 01/08, pelo que as

autoridades autarquicas ndo tém direito a fixa-las.

Imposto sobre a transaccéo de imoveis (SISA): Antes da Lei 01/08 esta era uma taxa a
nivel nacional. Esta taxa recai sobre a transaccao da propriedade imobiliéria que se
efectua dentro autarquia. A taxa é de 2% e incide sobre o valor total declarado ou

patrimonial (o que for mais elevado dos dois) das propriedades transaccionadas.
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Outras receitas: além destas, as autarquias tém ainda recurso a outros instrumentos de
receita, como tarifas, encargos e taxas para melhoramentos. As autarquias podem cobrar
pela emissdo de licencas e por actividades econdmicas. Podem ser cobradas taxas pela
prestacdo de uma série de servicos, incluindo: construcdo, utilizacdo de terreno, mercados
e feiras, publicidade, saneamento, cemitérios, venda ambulante, recolha de residuos,
estacionamento e a tributagdo de actividades econémicas, incluindo o turismo.®> As
autarquias tém ainda o direito de cobrar taxas de utilizacdo relativamente a servicos que
prestam. Esses servigos incluem: abastecimento de agua e electricidade; recolha de
residuos solidos; transportes urbanos de pessoas e bens; utilizacdo de matadouros;
manutencdo de jardins e mercados; e manutencao de estradas. As assembleias municipais
tém uma relativa liberdade para estabelecer os valores de licencgas e taxas, desde que
cumpram 0s conceitos basicos de recuperacgdo de custos e ndo excedam os limites
estabelecidos por posturas municipais. Por ultimo, as autarquias podem também cobrar
taxas de melhoramento sobre a mais valia conseguida pelas propriedades em
consequéncia de investimentos publicos, como estradas, electricidade, construcao de

zonas verdes, etc.

Em termos da importancia destas fontes de receita, os dados municipais de receitas e
despesas para 0 ano 2006 mostram que, em média e em todas as autarquias, 10 por cento
do total da receita provém de fontes fiscais (impostos), 28 por cento de fontes ndo fiscais
(taxas e tarifas), 40 por cento representam as transferéncias (25% do FCA e 15% do
FIIL), e o restante de capital e outras fontes de receita. Os dados do orcamento para 2007
apresentam uma estrutura de receitas muito similar.® A observacdo mais pertinente que
resulta desta analise é a importancia relativamente reduzida das receitas fiscais, que se
infere do facto de as receitas ndo-fiscais serem quase trés vezes mais elevadas que as
receitas fiscais. Em termos per capita, as receitas fiscais montam a 25 Mt por pessoa
(cercade USD 1). A falta de dados ndo permite desagregar a composicao da estrutura das

receitas, mas a Caixa 4.1 apresenta a situacdo no caso de Maputo.

Caixa 4.1. Finangas Publicas no Municipio de Maputo

Entre 2003 e 2006 o municipio de Maputo financiou metade do seu orgamento com receitas proprias e
metade através de transferéncias. Do total do orgamento, que em 2007 foi de 362 milhdes de meticais
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(equivalentes a USD 14,5 milhdes), 14 por cento provinham de receitas fiscais, 10 por cento das quais
relativas ao imposto predial (IPRA). As receitas nao fiscais representaram 36% do total da receita, sendo
7% relativos a taxas de mercados, 9% receitas de publicidade e 10% recolha de residuos sélidos. Em
relacdo as transferéncias, em média, entre 2003 e 2006, 25% do total das receitas da autarquia tiveram
por origem 0 FCA e 12% o FIIL. Do lado da despesa, entre 2003 e 2006 o municipio de Maputo gastou
65% do seu orcamento em salarios e 30% em despesas de capital. Tendo a mais elevada base de
tributagdo de todas as autarquias, Maputo gera receitas proprias suficientes para cobrir a totalidade da
folha de salarios, mas necessita de transferéncias adicionais para financiar os elevados e sempre
crescentes investimentos que a capital do pais requer.

Fonte: Dados do Departamento de Finangas do Municipio de Maputo.

Uma forma de avaliar a viabilidade financeira das autarquias, é calcular a propor¢éo das
despesas que pode ser financiada com as receitas proprias. Este € um indicador parcial
que depende muito do contexto (pois as pequenas autarquias ndo tém naturalmente as
bases tributarias necessarias para gerar receitas proprias — apesar de o esforco tributario
ser potencialmente elevado), mas da uma ideia aproximada da sua viabilidade financeira
em relacdo a prestacdo de servigos. As autarquias mogambicanas geram receitas proprias
que cobrem um pouco mais de metade (53%) das suas despesas recorrentes.
Considerando apenas salarios, as receitas proprias municipais cobrem 93 por cento das
despesas salariais. Por outras palavras, as autarquias ndo geram sequer receitas suficientes

para os custos salariais, quanto mais para investimento.

A analise acima refere-se a informacdo agregada relativamente a todas as autarquias; no
entanto, a situacao fiscal de cada uma delas pode ser muito diferente. Enquanto ha
municipios, como Quelimane e Nampula que em 2006 obtiveram mais de metade do total
das suas receitas, com receitas proprias, outras, como a llha de Mogambique, geraram
apenas 7 por cento. A dependéncia das transferéncias (ou, como lhe chamam, “o
desequilibrio fiscal vertical), ¢ também muito varidvel, havendo autarquias como
Mandlakazi e Mocimboa da Praia que financiam mais de 80 por cento das suas despesas
através das transferéncias, enquanto outras, como Dondo e Vilanculos, financiam apenas
20 por cento dos seus or¢camentos com as transferéncias. Em relacdo a proporc¢éo de
despesas correntes financiadas com recursos proprios, ha autarquias, como Quelimane,

Inhambane, ou Vilanculos que financiam mais de 75 por cento das despesas recorrentes
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com receitas préprias e outras, como Mocimboa da Praia, Mandlakazi e llha de

Mocambique que financiam menos de 25 por cento.

H& uma série de elementos que contribuiu para a baixa propor¢éo das receitas proprias no
total das receitas das autarquias. Entre elas referem-se: a baixa capacidade, auséncia de
registos, bases de dados incompletas, falta de incentivos para a colecta de impostos e
bases tributarias reduzidas. Um outro elemento importante ¢ a falta de sensibilizacdo dos
cidadéos para as suas responsabilidades fiscais, que resulta, em parte, de uma confuséo
generalizada entre impostos municipais e nacionais. Esse factor, conjugado com um
baixo nivel de imposicao tributaria, tem por resultado baixos niveis de cobranca. Para
além destas limitacGes, o presente regime juridico tem também uma série de limitac6es

ao uso dos instrumentos de receita municipal em todo o seu potencial.

Financas Intergovernamentais

Devido as limitadas fontes proprias de receitas, uma elevada proporcao das receitas
municipais vem de transferéncias intergovernamentais. Em Mogambique, as autarquias
recebem dois tipos principais de transferéncias do Governo central, o Fundo de
Compensacao Autarquica — FCA e o Fundo de Investimento de Iniciativa Local — FIIL.
As autarquias podem ainda receber transferéncias para investimentos especificos e
outros’ como o Fundo de Estradas — FE e transferéncias extraordinarias em situacées de

emergéncia.?

O FCA é constituido por 1,5% da receita fiscal de um determinado ano.® O conjunto das
receitas fiscais ¢ composto por todos os impostos colectados pelo Governo nacional.*°
Estas transferéncias sdo incondicionais, a Unica proibicao é serem usadas para
complementar os salarios de pessoal municipal. A formula para atribuir o FCA obedece a
dois critérios: populacéo (75%) e territorio (25%)."* Antes da reforma de 2008, a Lei 11/97
estabelecia que o FCA devia ser distribuido segundo quatro critérios: populagéo, territdrio,
um indice de esforco fiscal e um indice de desenvolvimento.*? A reducéo do niimero de
critérios deveria simplificar a atribuicdo do FCA. No entanto, ao eliminar o critério relativo

ao esforco fiscal, o sistema de atribuicdo eliminou também os incentivos as autarquias para
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aumentarem a sua colecta de receitas proprias e eliminaram a possibilidade de pequenas
autarquias com reduzida populagéo, aumentarem as suas transferéncias através do seu
proprio esforco fiscal. Uma elevada dependéncia da populagdo, como critério para a
atribuicdo de transferéncias, estd conforme com as préticas internacionais; no entanto, pode
revelar-se problematica em casos de grande mobilidade da populacéo, pois a atribuicdo
anual das verbas a distribuir € geralmente calculada com dados que, ou estao ultrapassados
ou foram mal projectados. O conjunto total de verbas a distribuir e os coeficientes de
distribuicdo séo apresentados anualmente no Orgamento de Estado. O total de verbas

atribuidas a cada autarquia é pago mensalmente pelo Governo nacional.

O FIIL é constituido por transferéncias destinadas a projectos de investimento. A
distribuicéo deste fundo é feita de acordo com critérios e prioridades estabelecidos
anualmente na lei do orgamento. Nem a Lei 11/97 nem a Lei 01/08 estabelece uma
formula para a atribuicdo do FIIL. No entanto, uma simples correlacdo entre populacéo e
a atribuicdo de verbas que cada autarquia recebe do FIIL, mostra que é predominante a

atribuicdo numa base per capita.

Como jé foi referido, uma elevada propor¢éo dos recursos autarquicos provém de
transferéncias intergovernamentais. No entanto, em proporc¢éo a totalidade das receitas do
pais, as transferéncias municipais representam uma dotacédo muito reduzida. O Quadro 4.1
mostra que, em média, entre 2005 e 2007 o0 montante total de recursos que 0s municipios
receberam do FCA e do FIIL ndo atingiu sequer um por cento (0,74%) do total das receitas

do pais.

Quadro 4.1 Evolugao das Transferéncias Autarquicas em Proporgdo da Receita Fiscal
e Total (Milhares de Mt. Termos Nominais).

2005 2006 2007 Average
FCA 220 882 257 106 290 677 256 221
FIIL 150 000 150 000 200 000 166 666
FCA + FIIL 370 882 407 106 490 677 422 888
Receitas Totais 46 783 366 52 880 554 70 896 574 56 853 498
Receitas Fiscais * 16 721 000 23 393 000 25 694 300 21 936 100
FCA / Receitas Totais (%0) 0,47 0,49 0,41 0,46
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FIIL / Receitas Totais (%) 0,32 0,28 0,28 0,29

FCA+FIIL/Receitas Totais (%) 0,79 0,77 0,69 0,74

FCA/ Receitas Fiscais (%0) 1,32 1,1 1,13 1,18

Fonte: Orcamento do Estado. * Banco de Mocambique em llal e Toneto 2008.

Em termos do FCA, entre 2005 e 2007 o conjunto total de recursos transferidos para as
autarquias totalizou 1,2 por cento, ndo atingindo sequer o limite de 1,54 por cento
estabelecido na lei. Em proporcao do total das receitas, o FCA representou 0,46 por
cento. Quanto ao FIIL, a lei ndo estabelece uma percentagem minima a ser distribuida,
mas a totalidade das dotagdes sdo ainda mais reduzidas que as do FCA, representando
menos de um terco de um ponto percentual da totalidade das receitas. Uma vez que o
FIIL é um dos poucos canais estaveis através dos quais as autarquias financiam as suas
infra-estruturas, estes nimeros muito baixos dao azo a sérias preocupac¢des quanto ao
papel que as autarquias poderdo desempenhar na proviséo de infra-estruturas locais.
Apesar da baixa propor¢do do conjunto de verbas de transferéncia em relacéo as receitas
totais, entre 1999 e 2007, tanto o FCA como o FIIL tém vindo a crescer em termos reais,
em 3,5% e 9,7% respectivamente. Em conjunto, ambos cresceram a uma taxa anual de
5,7%.

Em termos do total de transferéncias de dota¢des autarquicas, o FCA atribuiu em média,
entre 1999 e 2007, por ano e para a totalidade das autarquias, 187,7 milhdes de Mt,
equivalentes a USD 7,5 milhdes. Nesse mesmo periodo, o total que o FIIL atribuiu a
todas as autarquias, foi de 94,3 milhdes de Mt, equivalentes a USD 3,8 milhdes, por ano.
Em conjunto, a dotacdo média anual destas transferéncias entre 1999 e 2007 foi de 282
milhGes de Mt, equivalentes a USD 11,3 milhdes. Em termos per capita, estas dotacdes
representam uma média total de 65 Mt ou USD 3, por pessoa, por ano. (ver quadro A3 no

relatorio integral).

Para além da proporcéo total das transferéncias atribuidas as autarquias (dotacéo
vertical), € importante examinar a distribuicdo desses recursos pelas 33 autarquias
(dotacdo horizontal). Como ja foi explicado, as dotagdes tanto do FCA como do FIIL
estdo fortemente correlacionadas com a populacdo, pelo que € natural que as autarquias
mais populosas recebam largas fatias das transferéncias. No caso do FCA, os dois
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extremos sdo representados pelos municipios de Maputo e Metangula, com 24 e 0,3 por
cento respectivamente — média para o periodo 1998-2007. O caso do FIIL é semelhante
ainda que um pouco menos polarizado, recebendo Maputo 22 por cento e Metangula 0,4.
Em termos gerais, entre 1998 e 2007 as quatro maiores autarquias (Maputo, Matola,
Beira e Nampula) congregaram 50 por cento da totalidade das transferéncias, enquanto 20

outros municipios receberam menos de 2 por cento cada da totalidade das transferéncias.

Dado que a populacéo é tdo variadvel nas municipalidades de Mogambique, é importante
analisar a dotacdo horizontal de transferéncias em termos per capita. Neste caso, a
variacdo ndo parece muito desequilibrada, especialmente se se excluirem os dois
extremos (situados na parte inferior e superior da tabela). Esses dois extremos sdo o
Gurué, que entre 1998 e 2007 recebeu uma média anual de transferéncias na ordem de 25
Mt por pessoa e no extremo oposto Mandlakazi, que recebeu 210 Mt por pessoa, ou seja,
oito vezes mais. Se estes dois casos extremos forem excluidos, o racio entre o valor mais
alto e 0 mais baixo sera 2,7 o que significa que a diferenca maxima, em termos per
capita, € um pouco menos de 3 vezes. O coeficiente de variacdo (C.V.) entre 0s
municipios é de 0.26."* E de notar que a atribuicdo de transferéncias de capital (FIIL) é
duas vezes mais desigual que a das transferéncias correntes (FCA). Em comparacdo com
a atribuicdo de transferéncias para as provincias e distritos, hd& um maior desequilibrio nas
dotacOes de capital que nas de receitas correntes (Quadro 4.2). Em termos de
transferéncias correntes, tanto o coeficiente de variagdo como o racio entre valores
minimo e maximo sdo semelhantes entre as autarquias e as provincias e distritos. No
entanto, em termos de transferéncias de capital, a sua distribuicdo é significativamente

mais desigual no caso dos distritos e provincias que no caso das autarquias.

Quadro 4.2 Dotagdo Horizontal de Transferéncias

Autarquias Provincias e Distritos*
FCA | FIIL | FCA+FIIL corrente capital
Coeficiente de variacdo (C.V) | 0,19 0,40 0,26 0,24 2,5
Racio max/min 2,5 3,6 2,7 25 7
Média Mt per capita 46 30 76
Média pc USD 18 1,2 3,0

Fonte: Estimativas do autor. * Boex e Nghuenha (2008)

122



Para além do FCA e do FIIL as autarquias recebem também recursos do fundo de estradas
(FE) para financiamento de algumas das suas responsabilidades no sector das vias
urbanas.** O FE integra 10 por cento das taxas sobre combustiveis (75% da taxa sobre
gés e 50% da taxa sobre gasolina). Estes 10 por cento sdo distribuidos pelas autarquias e
tém representado cerca de USD 5 milhdes anualmente, desde 2005 — ano em que 0
fundo foi criado. A atribuicdo a cada municipio é feita segundo dois critérios: a densidade
da rede de estradas em cada municipio e a tipologia do préprio municipio, conforme sao
cidades ou vilas. N&o &, no entanto, muito claro qual o peso atribuido a cada um destes
critérios. Em termos do funcionamento deste fundo, cada autarquia recebe uma parte do
fundo numa conta municipal separada® . Tudo parece indicar que algumas autarquias tém
dificuldade em gerir este fundo e, em consequéncia, ndo despendem a totalidade das
dotagdes. Outras autarquias, como é o caso de Maputo, gastam a totalidade dos seus
fundos e desse modo conseguem, por vezes, ir buscar mais daquilo que ndo foi gasto

pelos outros municipios.

No total entre 2005 e 2007 as autarquias receberam USD 15,2 milhdes através do FE. Em
termos per capita, isto representa 92 Mt ou USD 3,7 por pessoa, 0 que é equivalente a
uma dotagdo média anual de 30,5 Mt ou USD 1,2. Embora 0 montante desta transferéncia
seja pequeno, representa ainda assim cerca de um terco das transferéncias que as
autarquias recebem em transferéncias de capital e correntes, pelo que sua importancia nao
é de desprezar. Em relacdo a atribuicdo do FE entre as autarquias, é relativamente
semelhante, com um coeficiente de variacdo de 0,25. Num extremo estdo as autarquias
que receberam em média 2 milhdes de meticais entre 2005 e 2007, como Mandlakazi e
Moatize, e no outro extremo Maputo e Beira com 15 e 6 milhGes de meticais,
respectivamente. No entanto, numa base per capita, a dotacdo é mais desigual,
apresentanto um coeficiente de variacao de 0,9. Neste caso, 0 contraste € inverso,
recebendo autarquias como Maputo, Matola e Beira menos de 15 Mt por pessoa e por ano
e autarquias como Metangula e Mandlakazi, mais de 200Mt por pessoa e por ano (ver o

Quadro A4 no relatdrio integral).
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Outras Fontes de Receitas Municipais: Ajuda e Empréstimos

As autarquias mogambicanas tém também acesso a ajudas e empréstimos. As ajudas
totalizam frequentemente varias vezes o0 montante dos orgamentos municipais. Mas as
ajudas ndo sdo uma fonte regular de receitas, pois 0s seus montantes variam de acordo
com os projectos especificos de investimento de cada doador. Além disso, estes recursos
sdo na sua maioria fundos previamente destinados a certos investimentos especificos de
capital e a assisténcia técnica. Os dados referentes a estas verbas ndo séo coligidos e
sistematizados nas estatisticas nacionais e as autarquias inscrevem estas transferéncias de
diferentes formas.™® Acresce ainda que os dados sobre as ajudas s&o vagos, mas de acordo
com informacg@es fornecidas pela base de dados relativa a ajuda, que é mantida pelos
doadores (OdaMoz),*’ entre 2004 e 2007 as autarquias receberam USD 385 milhdes em
ajudas e as projeccdes até ao ano 2011 montam a USD 649 milhGes. Ha 147 projectos
que correspondem a esses USD 649 milhdes, entre 2004 e 2011. Estes nUmeros
reflectem projectos executados em territérios municipais mas nao especificam o papel
desempenhado pelas autarquias nesses projectos. Ha oito municipios que concentram a
maior parte da ajuda: Maputo, Beira, Pemba, Matola, Xai-Xai, Montepuez, Nampula, e
Ilha de Mogambique.®Em comparacéo com as outras fontes de receitas municipais, a
ajuda externa representa, de longe, a mais importante fonte financeira. Entre 2004 e 2007,
as autarquias receberam uma média anual de USD 15 milhdes na totalidade das
transferéncias e de USD 6 milhdes em transferéncias de capital. Comparado com uma
média anual de dotacdes de ajuda de USD 96 milhdes, estes nlmeros mostram que a
ajuda é mais de 6 vezes superior ao total das transferéncias e 16 vezes superior as
transferéncias de capital municipais. No entanto esta analise serve apenas para comparar
a importancia relativa das diferentes fontes de receitas a nivel agregado, ja que nem todas

as autarquias tém acesso as ajudas nas mesmas proporcoes.

A atribuicdo horizontal de ajudas no conjunto dos municipios mostra que entre 2004 e
2007 s6 4 dos 33 municipios (Cuamba, Metangula, Gurué, Mandlakazi) ndo receberam
ajudas. A distribuicéo varia entre USD 1 por pessoa, em municipios como Monapo and
Angoche, a mais de USD 50 por pessoa, em localidades como Pemba, Moatize, Manhica,

Chimoio e Marromeu. A média das dotacfes anuais, para o total de municipios é de USD

124



23 por pessoa. Em termos per capita, isto significa que, em média, durante estes trés
anos, 0s municipios receberam USD 80, ou 2.000 Mt todos os anos. Mas porque a ajuda
ndo é uma fonte de receita regular, consistentemente distribuida as autarquias de acordo
com 0s seus planos orcamentais e de um modo transparente e previsivel, a dotagdo por

municipio ndo revela qualquer tipo de padréo.

Em relacdo a emprestimos, a Lei 01/08 estabelece que, com raras excepg¢des, 0 recurso a
empréstimos pelos municipios s € permitido em circunstancias especiais e para 0s
seguintes fins: (i) investimentos produtivos e investimentos sociais e culturais; (ii) para a
compensacao de encargos inesperados resultantes de desastres e calamidades; e (iii) para
dar resposta as necessidades de reestruturacao financeira. As empresas publicas
municipais podem tambeém ter direito a contrair empréstimos, com base nos regulamentos
especificos estabelecidos por um decreto do Conselho de Ministros. De acordo com a Lei
01/08, as autarquias podem contrair empréstimos de curto-prazo junto de instituicdes
nacionais de crédito, para cobrir encargos financeiros. O montante do empréstimo nédo
pode exceder o0 equivalente a trés meses de transferéncias do FCA para a respectiva
autarquia. De igual modo, a Lei determina que os empréstimos tém de ser pagos durante
0 mesmo exercicio fiscal em que foram contraidos. A contratacdo de empréstimos

multianuais requer ratificacdo pelo Ministro das Financas.

Em muitos paises descentralizados o recurso aos emprestimos locais € visto como uma
forma eficiente e equitativa de financiar infra-estruturas locais. No entanto, para que 0s
empréstimos se tornem um instrumento financeiro viavel, seria necessario criar uma série
de condicdes, sobretudo para evitar potenciais desequilibrios fiscais. Presentemente, as
condic@es financeiras das autarquias de Mogambique ndo sdo, em geral, favoraveis ao
recurso aos empréstimos como mecanismo regular e viavel de financiamento. Os
mercados de crédito exigem mecanismos de controlo que ndo existem nas autarquias
mogambicanas. H& uma inexisténcia generalizada de dados: os sistemas para revelagéo de
informagdo geral e auditorias das contas publicas sdo fracos; os mercados financeiros sao

frageis; e ha falta de instrumentos para efectuar a avaliag@o de riscos financeiros. Devido

125



a esta situacao, a Lei 01/08 estabelece controlos financeiros muito rigidos quanto ao

recurso ao crédito pelas autarquias.

Despesas Municipais

O ciclo do orcamento municipal consiste em trés fases: planeamento e preparacao,
execucdo e controlo.'® A primeira fase é o planeamento e preparacéo do orcamento. Em
principio, as autarquias gozam de autonomia em termos de planeamento, preparacao e
execucao do orgcamento, investimento publico e gestdo do patrimonio publico. As
autarquias preparam planos e orcamentos anuais com &reas especificas de intervencgéo, de
acordo com o plano quinquenal dos governos autarquicos.?’ N&o obstante esta autonomia,
as autarquias estdo parcialmente ligadas ao sistema nacional de planeamento e
orcamento. De acordo com as orientagdes orcamentais emitidas anualmente pelo MF, as
autarquias tém de ter em consideracdo as prioridades nacionais, tal como definidas no
Programa quinquenal do Governo e na estratégia para a reducao da pobreza (PARPA), de
modo a assegurar a harmonizacédo do desenvolvimento sectorial e territorial, elaborando
planos e or¢camentos através de um processo de coordenagao e consulta entre instituicdes

a diferentes niveis governamentais.'* (ver caixa 3 no relatorio integral).

Tal como acontece com o planeamento, ha uma ligacao entre os processos de orcamento
a nivel central e municipal. As autarquias preparam 0s seus or¢camentos anualmente, de
acordo com as provisdes da Lei do Orcamento de Estado (SISTAFE) e com as linhas de
orientacdo do orgamento emitidas anualmente pelo MF. Essas linhas de orientagéo séo
muito minuciosas e estabelecem as classificacdes do orcamento, que é uniforme para
todas as entidades do Estado que elaboram orcamentos: governos central, provinciais e
distritais, assim como governos municipais, instituicdes independentes e servigos

publicos.

Embora as autarquias sejam autdnomas em termos de planeamento e orgcamento, estdo no
entanto sujeitas a um controlo central. Por exemplo, uma vez aprovado o or¢gamento, este
pode ser alterado até trés vezes mas mantendo-se sempre dentro do nivel de despesa
originalmente planeado ou, no caso das receitas, desde que a colecta de receitas se

mantenha dentro de um certo nivel minimo. Além disso, as revisfes ao or¢camento ndo
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podem incluir transferéncias entre as categorias recorrente e investimento ou
transferéncias de “bens e servicos” para categorias de orcamento com o pessoal. Por
outras palavras, as autarquias ndo podem transferir recursos destinados a investimentos

para despesas recorrentes como por exemplo salarios.

A segunda fase do ciclo é a excecucéo do orcamento. O nivel previsto de despesas com
todas as autarquias, em 2007, foi de 1,1 milhdes de meticais e para 2008 as projeccdes do
orcamento s&o de 1,6 milhdes de Mt.”* Em média, entre esses dois anos, cada municipio
tinha orcamentado despender 35 milhdes de Mt, ou cerca de USD 1,5 milhdes por ano.
Os dados da execucdo do orcamento de 2006 mostram que o nivel de execucédo da
despesa foi de 991 mil Mt, inferior em 17 por cento a 2007. (ver caixa 4 no relatorio

integral.

Quadro 4.3 Composigao do Orcamento, Todas as Autarquias, 2007-08

06 o7 | o8 06 | 07 | 08 | o708 | 06 | 07 | 08
Despesas Despesas Quota em Cresci- Per Capita
Executadas Orgamentadas Percentagem mento
(Milhares Mt) (Milhares Mt)
Despesas
Recorrentes 640 653,5 748 315,1 | 9601035 | 65 | 64 | 61 28,3 127 | 148 | 190
Pessoal 390 683,2 4593238 | 5457583 | 39 | 40 | 35 18,8 77 | 91 | 108
Bens e
Servigos 185 724,5 239196,9 | 285829,3 | 19 | 21 | 18 19,5 37 | 47 | 57
Transferéncias
Recorrentes 9217 26 408,1 281428 | 1 2 2 6,6 2 5 6
Outras
Despesas
Recorrentes 55 028,8 23386,2 | 1003731 | 6 2 6 329,2 11 5 20
0

Despesas de
Capital 350 566,2 4143234 | 6210636 | 35 | 36 | 39 49,9 69 | 82 | 123
Construgdo 157 465,5 2495824 | 3321785 | 16 | 21 | 21 33,1 31 | 49 | 66
Equipamento 93 140,1 1258414 | 1760811 | 9 11 | 11 39,9 18 | 25 | 35
Outras
Despesas de
Capital 99 960,5 38899,6 | 112803,8 | 10 3 7 190,0 20 8 22
Total da
Despesa 991 219,7 1162 638,5 | 1581167,1 | 100 | 100 | 100 36,0 196 | 230 | 313

Fonte: Estimativas do autor com base em: Anexo Autarquico 2007; 2008, DNO/MF, MAE, INE
Dados do Censo da Populacao 2007, resultados preliminares.
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Em termos de composicao, de 2006 a 2008 o or¢camento tem sido razoavelmente
consistente, com dotacdes de cerca de dois tercos do total da despesa atribuidos aos
gastos recorrentes (64 por cento em 2007) e um terco para despesas de capital (36 por
cento em 2007). Os gastos recorrentes aplicam-se ao funcionamento corrente das
autarquias (salarios, equipamento, manutencéo, etc.) e os gastos de capital sao
investimento na criacdo de patrimonio como novos bens e infra-estruturas. Esta
proporcao de despesas correntes em relagdo as despesas de capital é relativamente
elevada em comparacao com os padrdes internacionais, pois as autarquias nos paises em
desenvolvimento geralmente gastam a maior parte dos seus recursos em despesas
recorrentes (sobretudo salarios). No caso de Mocambique este racio elevado explica-se,
em parte, pelo facto do FIIL se destinar a despesas de capital. Em relagdo a outros niveis
do governo, em 2007 o Governo central gastou 45 porcento em despesas recorrentes e
55 por cento em investimento, enquanto as provincias gastaram 82 por cento na despesa
recorrente e 18 por cento em investimento. A decomposicdo do orcamento em categorias
de despesa individuais demonstra que as trés verbas mais importantes estéo relacionadas
com custos com pessoal, bens e servicos e obras publicas. Nas despesas recorrentes, a
verba mais elevada € a de custos com pessoal que representam 61 por cento de toda a

despesa recorrente. No investimento, 60 por cento sao gastos em obras. (Quadro 4.3).

N&o é facil obter dados sobre a execucdo do orgcamento a nivel agregado. Os funcionarios
do MF a nivel central, bem como os funcionarios municipais argumentam que a execucao
global do orcamento se situa préxima dos 100 por cento no caso das autarquias. Dados de
um Projecto sobre Governagdo Autarquica (PROGQV) relativo a sete municipios
mostram que o nivel de execucdo do or¢camento para o0 FCA e o FIIL, é de perto de 100
por cento, mas a execucgdo das receitas proprias, as doacbes externas e transferéncias do
FE apresentam niveis de execu¢do muito variados, com taxas que chegam a ser de apenas

50 por cento no caso de algumas autarquias.?

A terceira fase do ciclo é o controlo orcamental. Em Mocambique, os sistemas de
responsabilizacéo publica e de controlo estdo ainda em fase incipiente e as auditorias a

nivel municipal sdo algo de relativamente recente. O GoM criou recentemente um Gabinete
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de Combate a Corrupcao a que esta associada uma estratégia anti-corrupcao a nivel

nacional, mas a sua implementacao, até ao presente, tem sido fraca e sub-or¢camentada.

Em relacdo ao controlo, a falta de informag&o disponivel limita severamente a capacidade
das comunidades para vigiar o desempenho dos funcionarios publicos municipais. No
entanto, o facto de tanto os Presidentes dos Conselhos como as Assembleias Municipais
serem corpos eleitos a nivel local, faz do processo eleitoral um mecanismo de
responsabilizacdo. Se os funcionarios se querem manter nos seus cargos tém de ter um
bom desempenho, pois de outro modo os votos podem exclui-los. Os governos
municipais, estando muito proximos das comunidades que servem, estdo sujeitos a
vigilancia e ao controlo dos cidaddos que servem. Muitas autarquias envolvem os seus
eleitores no processo de planeamento através de alguma forma de planeamento
participativo, e o sistema de orcamento participativo esta presentemente na primeira fase

de implementacdo no Municipio de Maputo (ver caixa 5 no relatorio integral).

Em termos de responsabilizacdo horizontal, as autarquias estdo sujeitas a inspeccdes pelo
governo central. As inspecgdes internas sdo realizadas pela Inspeccéo Geral das Finangas
(IGF) e o controlo externo pelo Tribunal Administrativo (TA). No minimo, as autarquias
devem ser inspeccionadas duas vezes pela IGF durante o seu mandato de 5 anos. As
autarquias preparam relatérios trimestrais para 0 MF relativos ao balanco da execucéo
orcamental para receitas e despesas. No final do ano € feito um relatério — a “conta de
geréncia” — sobre a execucdo financeira, preparado e deliberado pela Assembleia
Municipal e submetido ao TA, o qual da o seu veredicto sobre os relatdrios e devolve as
suas deliberacGes as autarquias. No entanto, a limitada monitorizacdo e seguimento as
recomendacdes da auditoria e a falta de divulgacéo publica, torna esta boa pratica apenas
parcialmente eficaz. Na generalidade, embora tenham sido detectados casos de corrupgao
e uso indevido de fundos, ndo houve até ao presente um unico veredicto judicial sobre um
caso de corrupgdo. Como acontece com a responsabilizacdo vertical, os mecanismos de
vigilancia so fracos e limitados. E obrigatorio, por lei, que as contas e o0s relatorios

anuais da execucdo do or¢camento (conta de geréncia) sejam abertos a inspec¢édo publica.
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A medida em que tal se verifica, segundo ¢é voz geral na Cidade de Maputo, é que séo

muito poucos 0s que utilizam este mecanismo.

Por fim, em termos de prestacdo de contas, o0 MF retne as informacfes sobre a execucao
dos orgamentos municipais para a preparacdo do orgamento central. Devido a esta
interligacdo, a metodologia do orcamento inclui instrucdes especificas para as autarquias
sobre como e o0 qué reportar ao nivel central. A metodologia de reporte inclui dois
formulérios, um para as receitas e outro para as despesas (ver Apéndice 2 no relatério
integral). A declaragdo de receitas é feita autarquia a autarquia, anualmente e inclui uma
descricdo do objectivo financeiro para o ano por fonte de receita e de acordo com uma
classificacdo econdmica. Inclui ainda a declaracéo das realizacGes do ano anterior em
receitas e despesas, bem como as previsfes de receitas e despesas feitas no inicio do ano,
a execucgdo do primeiro semestre do ano em curso e uma estimativa da execugéo de

receitas e despesas até ao final do ano.

4.3 Principais Desafios

Em Mocambique, as autarquias enfrentam uma situacéo dificil. Por um lado, as receitas
sdo limitadas e, por outro, aumentam as responsabilidades com a despesa. Do lado da
receita, ambos 0s mecanismos das receitas proprias municipais e das transferéncias tém
uma serie de caracteristicas que € necessario resolver, de modo a aumentar as receitas
municipais. Do lado da despesa, tanto a criagdo de novos municipios como a
descentralizacdo de responsabilidades nos sectores sociais podem aumentar 0s encargos
financeiros das autarquias. Sem uma vasta melhoria das receitas municipais e uma
racionalizacdo das despesas ndo € realista esperar que as autarquias se tornem em pouco
tempo agentes viaveis da prestacdo de servi¢os. Na generalidade as finangas autarquicas

enfrentam pelo menos quatro desafios principais:

As dificuldades das financas autdrguicas: As receitas municipais estdo sujeitas a

constrangimentos em varias frentes. Em primeiro lugar, as receitas proprias sdo limitadas
(calculadas em 30 a 50 por cento do total das receitas municipais) e ndo é claro que a

nova Lei das Finangas Autarquicas 01/08 tenha por resultado maior receita propria —
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como sera demonstrado a seguir. Em segundo, a Lei 01/08 p&e um baixo limite (1,5%) a
proporcéo de receitas fiscais totais a serem transferidas através do FCA. Nao so a
proporgéo é baixa, como a experiéncia mostra que nos Ultimos anos nem esse baixo limite
tem sido atingido. Acresce ainda o facto que dez novas autarquias estéo a ser criadas o
que significa, com uma proporc¢éo fixa de recursos a distribuir, que cada autarquia
recebera menos verbas. Em terceiro, a ajuda € uma componente importante das financas
municipais, mas é preciso notar que parte desses recursos vai para o financiamento da
assisténcia técnica e também que a parte aplicada em investimentos de capital gera
despesas recorrentes adicionais (uma vez que estejam construidos 0s novos
equipamentos) que geralmente ndo podem ser financiadas através de ajudas. Esta situacdo
requer uma atribuicdo estratégica da ajuda a projectos prioritarios (geralmente
irregulares) que possam ser sustentaveis. Outro problema é que as autarquias
desempenham um papel muito limitado nos projectos financiados pelas ajudas que séo
implementados no seu territorio. Quarto e ultimo, a estrutura de recurso ao crédito das
autarquias € muito limitada e rigida, o que na préatica torna esta fonte de receita
inoperante num pais como Mogambique. No entanto, esta limitacdo do individamento

local é a opc¢do adequada no presente contexto do pais.

Em termos dos recursos préprios que sao directamente controlados pelas autarquias, héa
presentemente uma série de problemas a enfrentar. O primeiro elemento de preocupacao
é o baixo contributo do IPRA. A experiéncia internacional indica que o potencial deste
imposto é elevado nas areas urbanas. Para poder alargar o uso deste imposto em
Mogambique, sera necessario tomar algumas medidas, em particular a actualizacdo dos
valores cadastrais e os registos de propriedade. A Lei 01/08 introduziu uma série de
reformas que impedem as autarquias de aumentar a tributacdo do patriménio, como por
exemplo o limite da taxa de 0,2 a 1% do valor da propriedade, para uma percentagem fixa
de 0,4% sobre propriedades residenciais e 0,7% sobre propriedades comerciais. Além
disso a Lei 01/08 concede uma isencdo de 5 anos as novas construcdes de propriedade
urbana, que poderiam representar uma importante base tributaria para algumas
autarquias, especialmente aquelas que estdo a conhecer um importante desenvolvimento

imobiliario, como é o caso de Maputo, Matola ou Beira.?*
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Outro elemento a notar é a importancia que as autoridades autarquicas atribuem ao I1PA.
No periodo logo apds a indpendéncia, quando havia estruturas de bairro muito fortes que
controlavam os seus residentes, este era um instrumento fiscal relativamente eficiente.
Agora, no entanto, estas estruturas ndo tém ja tanta forca e as pessoas movimentam-se
muito mais, 0 que torna este instrumento tributario menos eficaz. De um ponto de vista
administrativo, uma colecta de impostos eficaz requer a existéncia de registos
actualizados com informac&o sobre os residentes no municipio. Isto imp&e varias
dificuldades a sua cobranca. Além disso, a taxa é baixa e ha quem argumente que 0 custo
da cobranca excede frequentemente a receita obtida. E este imposto apresenta também
alguns problemas em termos de equidade, uma vez que € simultaneamente regressivo

(o seu peso é mais elevado para os grupos de baixo rendimento) e desigual (pois tem
taxas diferentes para pessoas com niveis de rendimento semelhantes mas que residem em
autarquias de diferentes categorias). Apesar destas deficiéncias, o potencial de receita
deste imposto é ainda elevado, pois ha razGes para pensar que actualmente apenas estdo a
ser cobrados 10% do potencial deste imposto.®> Medidas para aumentar a colecta deste
imposto seriam: melhorar os sistemas de cobranca e uma forte vontade politica para

actualizar as taxas e cobrar o imposto.

A cobranca de imposto sobre veiculos, tributacdo sobre melhoramentos e taxas, também
suscita uma série de dificuldades. As taxas do imposto sobre veiculos sdo estabelecidas
na Lei 01/08 como montantes fixos e ndo percentagens o que exclui a actualizacéo
automatica dos valores. A introducgdo de tributacdo sobre melhoramentos poderia ser uma
medida positiva para aumentar as receitas proprias, mas para beneficiar destas taxas as
autarquias precisam de ter registos adequados e actualizados, de modo a poderem a todo
0 momento determinar o valor da capitalizacdo — pois € essa a base da tributacéo.

A experiéncia internacional em paises em desenvolvimento mostra que, devido a
complexidados dos calculos e da gestdo desta forma de tributacéo, ndo é fécil colher os

seus beneficios.

Por fim, quanto a licencas e emolumentos/taxas de utilizacéo, estes tém sido alguns dos

instrumentos preferidos para a geracao de receitas locais — como demonstra o facto de
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gerarem 3 vezes mais receita que 0s impostos (ver na caixa 4.1 o caso de Maputo). Isto
acontece provavelmente porque as autarquias tém total autonomia para aprovar novos
emolumentos/taxas e actualizar o seu valor. Apesar da sua importancia, podem ainda ser
largamente melhorados. Para tal, € importante ter um registo completo e actualizado das
actividades economicas. As taxas dos mercados sdo uma das principais receitas
municipais, mas devido a falta de um registo integral dos vendedores, ao deficiente
sistema de cobranca e a falta de controlo, é dificil para as autarquias utilizar eficazmente
esta fonte de receitas. As taxas de recolha de residuos solidos representam também um
forte potencial de receita, como se Vvé pelo caso de Maputo (caixa 4.1). Ha outras areas
ainda em gue emolumentos e taxas de utilizacdo geram e podem gerar ainda mais receita,
mas € necessario ter presente que, em troca, estas receitas requerem o fornecimento de

servicos especificos — e ndo sdo, assim, fontes incondicionais de receita.

Dimensdo e numero de autarguias: a criacdo de novas autarquias tem varias razfes de

ser mas de um ponto de vista fiscal a criacdo de um namero elevado de pequenas
autarquias talvez ndo seja ideal, pois poderdo néo ter capacidade para fornecer servigos
de um modo sustentavel. Como jé foi referido, entre metade e dois tercos do total das
receitas autarquicas provém de transferéncias. Na generalidade, as transferéncias em
Mocambique sdo atribuidas numa base per capita o que, sendo uma boa pratica
internacional, prejudica as autarquias mais pequenas e com menor populagédo. Por
exemplo, entre 1998 e 2007, autarquias pequenas como Metangula ou Catandica
receberam menos de USD 50 mil anuais em transferéncias (correntes e de capital) para a
prestacdo de servicos. Apesar destes baixos valores, a natureza e a escala actuais das
funcdes e responsabilidades atribuidas & esfera municipal sdo adequadas & dimens&o e a
escala das jurisdi¢des autarquicas de Mogambique. Em contrapartida, é provavel que
algumas das pequenas autarquias existentes ndo atinjam a escala minima de eficacia para
fornecerem as fungdes sociais que serdo descentralizadas. Deste modo, e em geral, é
importante ndo criar autarquias demasiado pequenas, que ndo reinam o minimo de

condigdes para prestarem 0s servigos municipais.
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Sistemas de gestdo financeira: Com raras excep¢oes, as autarquias funcionam com

sistemas de gestdo financeira fragmentados que as impedem de planear, executar e
controlar os seus orgamentos municipais de uma forma eficiente e integrada. Acontece
também que o0s orcamentos municipais tendem a ser condicionados pela receita o que
compromete a utilidade do orgamento como instrumento de planeamento para identificar
e executar accOes e programas prioritarios e avaliar os resultados de acordo com o seu

desempenho.

Impacto da nova Lei das Financas Autarquicas: A Lei 01/08 introduziu uma série de

reformas cujos efeitos sobre as finangas municipais ndo podem ser totalmente avaliadas
até o Codigo Tributario ser actualizado. Em termos de receitas proprias, algumas das
previsdes da Lei parecem ser restritivas, enquanto outras abrem vias para 0 aumento das
receitas municipais. Em larga medida, cabera aos governos, central e municipal,
promover certas actividades para tirar o melhor partido da reforma. Algumas dessas
actividades, assim como outras intervencdes necessarias por parte dos governos

municipal e central, serdo abordadas a seguir.

4.4 Recomendagoes

Accoes Futuras a Nivel Nacional

No que respeita as receitas proprias o Governo central deve transferir para as autarquias
todos os sistemas e registos das novas taxas que anteriormente estavam sob controlo
nacional. E o caso do imposto sobre transacces de imoveis (SISA) que anteriomente
estava totalmente sob controlo nacional e do imposto sobre veiculos, que anteriormente
era apenas partilhado (75%) com as autarquias, que agora ficam com a totalidade do
imposto sobre veiculos mas que tém que assumir 0s seus custos administrativos.?® A Lei
01/08 estabelece também taxas fixas para o imposto sobre veiculos e ndo em termos de
percentagem com referéncia aos precos da economia (custo do combustivel, salario
minimo, etc.). Isto significa que, com o passar do tempo, o valor destas taxas fixas sofrera
a erosdo da inflagdo, pelo que é importante que o Governo central pense em modos de

actualizar estas taxas de uma forma permanente.
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Outra opcao seria permitir que as autarquias auferissem beneficios de uma série de
actividades economicas no seu territorio, como o turismo e a mineragao. Presentemente, o
turismo pode render taxas através da TAE, mas seria mais aproriado que as autarquias
tivessem a possibilidade de cobrar uma taxa sobre o total das receitas geradas por esta
actividade ou, alternativamente, receber uma proporc¢éo directa do que actualmente é
cobrado pelo governo central sobre o turismo. A aplicacdo de royalties (licencas) é outro
caso, pois a Lei 01/08 néo refere que as autarquias possam beneficiar da riqueza
produzida pelos recursos de minérios nos seus territorios. As leis sobre petroleo e
mineracao referem que alguma parte da receita deveria caber as areas onde sao
produzidas, mas na préatica as autarquias ndo parecem receber quaisquer rendimentos
destas fontes. Reconhecer estas fontes como potenciais instrumentos de receita poderia
traduzir-se em grandes beneficios para, pelo menos algumas municipalidades, que tém

importantes actividades de turismo e/ou recursos naturais.

Em termos de transferéncias, a Lei 01/08 inclui um namero de provisdes que limitam o
uso desta fonte de receita. Embora os principios da tributacdo estabelecam que, na
medida do possivel, as autarquias devem contar com as suas fontes de receita propria, a
verdade é que, por todo 0 mundo e sobretudo nos paises em desenvolvimento, 0s
municipios contam sobretudo com as transferéncias. E dbvio que, no caso de
Mogambique, ha uma série de municipios que ndao tém base econémica que permita
auferir uma proporcao elevada das receitas necessarias a partir dos seus préprios recursos,
pelo que terdo que continuar a depender das transferéncias. Por este motivo, seria
interessante que o Governo central viesse a contemplar uma reforma do sistema, em

certas areas:

(i) Aumentar a proporcéo do conjunto das receitas tributarias do FCA: anteriormente a
Lei 01/08, a Lei 11/97 estabelecia que o conjunto das receitas poderia variar entre 1,5% e
3%. Agora o limite foi estabelecido em 1,5% e ficou ja demonstrado que este baixo limite
nem sequer foi atingido. Em 2007 as autarquias receberam 70Mt (USD 2,8) por pessoa
do FCA. E um valor muito baixo (comparado, por exemplo com USD14,5 de dotagdes
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recorrentes na Tanzania), e serd ainda menor quando as transferéncias forem partilhadas

com as 10 novas autarquias.

(i) A Lei 01/08 retirou da formula para a distribuicdo do FCA o critério de esfor¢o
tributario que tentava utilizar os sistemas de transferéncias como incentivo para aumentar
as fontes de receita proprias. Embora, por razdes de simplicidade, esta possa ter sido uma
boa deciséo, retirou as autarquias a Unica forma de influenciaram a atribuicédo de
transferéncias. Na auséncia deste critério, 0 Governo central poderia considerar modos de
punir ou premiar o desempenho fiscal das autarquias, procurando sempre manter um
equilibrio entre princios de eficiéncia e de equidade. E, uma vez que o FCA € atribuido
principalmente com base na populacdo, o0 Governo central deveria garantir uma
actualizacdo constante das suas projecgdes de populagéo, para assegurar um tratamento
justo das autarquias que tém elevadas taxas de mobilidade.

(iii) Nem a Lei 11/97 nem a Lei 01/08 criou férmulas para a atribuicdo das transferéncias
de capital, na sua maioria do FIIL. Uma vez que o FIIL &, de facto, o sistema para
transferéncias de capital de investimento, que € um dos poucos canais estaveis de que as
autarquias dispdem para as despesas de capital, 0 Governo central poderia criar uma
formula que dé as autarquias alguma informacdo sobre o modo como as dota¢des sao
feitas. Além disso, a Lei 01/08 continua a determinar que as autarquias “poderdo” ter
direito ao FIIL e que tal sera estabelecido na lei do orcamento (anual). Dada a
importancia do FIIL para as despesas de capital, € importante que o Governo central torne
as transferéncias de capital numa fonte de receita municipal mais estavel, transparente e

previsivel.

Do lado da despesa, é imperativo que a transferéncia de novas responsabilidades no
sector social seja acompanhada de recursos apropriados, financeiros, materiais e
humanos. Os servicos sociais ndo sdo faceis de providenciar a nivel municipal pelo que,
no caso de Mogambique, é essencial que as autarquias recebam um apoio continuado das
autoridades centrais e dos ministérios de tutela responsaveis por estes servigos.
Infelizmente, h&d muitas experiéncias internacionais que mostram que a transferéncia

destas responsabilidades ndo é facil, e pode criar problemas sérios que, em ultima analise,
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afectardo os utilizadores desses servi¢os, sobretudo os pobres, que podem nao ter outras
alternativas. Também o facto de a cobertura de servicos a nivel local e a sua qualidade
serem geralmente baixas, levanta a questao se ndo sera estrategicamente mais certo
melhorar a cobertura e a qualidade dos servigos municipais existentes, antes de transferir

novas responsabilidades.?’

Outro elemento importante € definir as fungdes e responsabilidades municipais em
relagdo as provincias e distritos, pois este sistema duplo continua a ser uma dificuldade
que teré de ser resolvida a nivel central. Neste aspecto, é necessario que o Governo
central esclareca qual a sua visdo de descentralizacdo para Mogambique e como se
organizara o Estado incluindo as entidades desconcentradas e descentralizadas, para
fornecer os servicos de maior relevancia. Para que as autarquias possam cumprir o seu
papel de prestadores de servicos, as suas competéncias tém de ser claras e bem definidas,

sector por sector.

Melhorar o sistema de reporte da execu¢do orcamental é indispensavel para melhorar a
coordenacao entre as autarquias e 0 Governo central e aumentar a visibilidade destas. A
apresentacdo de contas ao TA é obrigatdria e os relatérios da execucdo do orcamento sao
também apresentados ao MF. No entanto, ndo existe uma base de dados central sobre a
execucdo das despesas autarquicas, o que torna dificil avaliar a situacdo global das
financas autarquicas e também nédo simplica a analise ou a discussdo das despesas dos
municipios. Torna também dificil verificar qual o contributo das autarquias para a
globalidade da execucdo do orcamento do Estado. Seria Util ter uma base de dados, ou um
sistema de rastreio da despesa que permitisse ao governo central, ANAMM e autarquias
analisar e aceder aos dados da execuc¢do do orgcamento municipal. O mesmo se aplica as
ajudas. A OdaMoz precisa de ser reestruturada de modo a fornecer mais facilmente
informacdo sobre 0 montante das doacGes e 0 nimero e natureza dos projectos municipais

que financiam.

Por fim, é importante que o governo central compreenda que a descentralizacdo tributaria
ndo implica uma presenga mais restritiva do governo central nos assuntos autarquicos,

mas sim uma presenca diferente.H& algumas areas em que a nova Lei 01/08 parece
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impedir as autarquias de tirarem o melhor partido da sua autonomia financeira e
administrativa, colhendo os beneficios da descentralizacdo. Especialmente na area das
receitas proprias, o Governo central poderia ser mais flexivel em conceder as autarquias a
liberdade para definir os montantes das taxas e tambeém algumas das suas bases de
tributacdo. Em compensacao, no que se refere a actividades autarquicas, o Governo
central deveria concentrar-se nas areas de analise, planeamento, controlo, monitorizacéo,

avaliacdo, formacéo e consolidagdo de competéncias.

Accoes para o Futuro a Nivel Local

Apesar de algumas insuficiéncias nas finangas municipais, as autarquias de Mocambique
tém ja autonomia administrativa, patrimonial e financeira. Sdo também os Gnicos
governos subnacionais eleitos e com bases tributarias proprias. Além disso, a Lei 01/08
determina uma estrutura juridica abrangente para as receitas locais. Isto significa que as
condicdes a nivel local parecem apontar no sentido de autarquias solidas. Para isso, terdo
gue se mostrar proactivas e participativas em diversas actividades, especialmente na area
das receitas proprias que é aquela em que tém mais autonomia, de modo a aumentarem 0s

seus recursos para uma eficiente prestacao de servicos. Esses recursos incluem:

(i) Alargmento do imposto sobre imdveis. Tanto a teoria como a pratica mostram que o
imposto sobre imoveis é um bom veiculo para aumentar as receitas locais. O facto de as
receitas fiscais constituirem apenas um terco das receitas ndo-fiscais é uma situacao
anomala que sugere que as fontes fiscais (principalmente o imposto sobre imoveis)
podem tornar-se uma fonte de receita muito mais importante. Actualmente, devido a uma
série de parametros técnicos, politicos e juridicos, as autarquias mogambicanas nao estao
a utilizar o imposto sobre iméveis de uma forma eficaz. A Lei 01/08 introduziu uma série
de reformas que podem restringir o uso deste imposto, como a taxa limite de 0,7 por
cento e a concessado de isencdes de 5 anos a novas propriedades. Se as Assembleias
Municipais tivessem completa autonomia quanto a este imposto, as autarquias poderiam
ter ajustado as taxas de modo a aumentar as receitas. Em teoria, este seria 0 modo
apropriado de o fazer pois, para que as autarquias sejam autonomas e responsaveis,

deveriam ter controlo sobre o volume das suas receitas, através das suas decisdes
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politicas, em particular através da determinacdo do montante das taxas (Bird e
Vaillancourt 1998).

No entanto e no actual contexto em que as autarquias ndo tém autonomia para determinar
as taxas, a sua melhor opcdao serd alargar a base de tributacéo e manté-la actualizada. Para
tal, deverdao concentrar-se em dois aspectos: alargar o nimero de propriedades tributaveis
e actualizar o valor dos imdveis. Em relacdo ao primeiro factor, os estudiosos das
financas de Mogambique tém mostrado preocupacao quanto a fragilidade dos registos de
propriedades. Criar um bom cadastro da propriedade imobilidria pode ser uma tarefa
complexa, mas esta é uma area em que os doadores tém mostrado interesse.
Consequentemente, as autarquias podem utilizar o apoio de doadores para este fim e
depois manter a actualizacdo do cadastro com os seus proprios recursos, uma tarefa mais
simples e menos dispendiosa. E preocupago de algumas autarquias néo cobrar imposto
sobre as familias de muito baixo rendimento; no entanto, a criacdo de um cadastro
completo, abrangendo toda a propriedade, ndo significa que as familias pobres sejam
necessariamente tributadas; poderiam ser concedidas taxas Unicas muito baixas e
isencBes. Como em algumas autarquias hd uma area abastada e devidamente urbanizada,
rodeada por uma elevada proporcéo de habitacdes precarias, sera util procurar métodos

diferenciados para registar e avaliar os imoveis em diferentes zonas dos municipios.

Relativamente a avaliacdo da propriedade, em relacdo ao mercado, os valores dos prédios
registados € tdo baixo, em Mocambique, que o ajustamento dos seus valores serd um
modo justo e eficaz de aumentar o imposto sobre imdveis. Ao contrario da Lei 11/97, a
Lei 01/08 cria a oportunidade das autarquias cobrarem imposto sobre o valor de mercado
das propriedades (art® 55). Assim sendo, as autarquias deveriam consagrar todos 0s
recursos que for possivel a actualizagcdo dos valores imobiliarios utilizando métodos

simples de avaliacdo.

Um ultimo ponto que as autarquias devem analisar € a tributacdo sobre propriedades néo-
residenciais. Tudo parece indicar que as autoridades municipais pensam
fundamentalmente no imposto sobre imdveis em termos de habitacdo. No entanto, a

experiéncia internacional mostra que, em geral, o potencial do imposto ndo-habitacional é
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muito mais elevado pelo que, como estratégia para aumentar receitas, as autarquias
poderdo contemplar abordagens diferenciadas para cobrar taxas sobre propriedades

residenciais ou ndo.

(i) Devido a fragilidade dos impostos municipais em Mogambique, uma elevada
proporcéo das receitas proprias das autarquias provém de fontes nao-fiscais,
particularmente taxas de mercado. Para que esta continue a ser uma importante fonte de
receita, as autarquias deverao introduzir melhoramentos na cobranca das taxas de
mercado, de modo a tornar o processo mais eficiente e equitativo. Os registos de
mercados sdo incompletos e 0 mecanismo de cobranca ndo esta totalmente regulamentado
pelo que a corrup¢do ndo é estranha a este processo. O registo das vendas dos mercados
carece também de melhoramento e de revisdo da estrutura das taxas de modo a que sejam
calculadas com base no volume de transacgdes e ndo segundo outros critérios menos
justos. Na generalidade, portanto, as autarquias deveriam providenciar para que, dentro
do possivel, as posturas municipais sobre mercados e outros servicos geradores de
receitas (utilizacdo de espacos publicos, publicidade, etc.) estejam actualizadas e que
correspondam as necessidades correntes das autarquias. Por Gltimo, seria possivel
contemplar a introducdo de novas taxas, como por exemplo para a recolha de residuos,
mas sempre numa logica de gque as taxas sdo totalmente aplicadas no fornecimento dos

servicos especificos que estdo na sua origem.

(iii) Para melhorarem o seu desempenho de um modo global, as autarquias poderiam
investir em sistemas completos mas simples de gestdo financeira, que Ihes permitiriam
executar todas as transacc¢des financeiras de uma forma estandardizada, eficiente e
controlada. Estes sistemas deveriam ser totalmente compativeis com o e-SISTAFE do
Governo central. Passar de um sistema de orgamento baseado nos recursos (input) para
um orcamento baseado em resultados obtidos (output) ajudard as autarquias a comegarem
a identificar ac¢des e programas de importancia critica para melhor atenderem as
necessidades dos seus municipes. A comunidade de doadores tem mostrado interesse em
apoiar estas actividades, pelo que parece haver possibilidade de avancar neste sentido. A

transicdo para os sistemas integrados (em larga medida automatizados) implica uma
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mudanca drastica nas estruturas e no funcionamento organizacionais, institucionais e
culturais das autarquias pelo que as autoridades tém que estar preparadas para assumir

estas alteragdes.

(iv) Por ultimo, as autarquias deveriam tomar algumas medidas no sentido de melhorar a
responsabilizacdo, como por exemplo alargando os mecanismos de controlo interno de
modo a reduzir a possibilidade de corrupcdo em areas chave como a policia, as
fiscalizacOes e o planeamento da utilizagéo de terrenos. Mecanismos externos de
controlo, como as auditorias, deveriam ser também uma prioridade. Exemplos recentes de
orcamentos participativos em municipios como Maputo, sugerem que a adop¢ao desses
mecanismos conduz a transparéncia na aplicacdo dos recursos, ja que os cidaddos podem
emitir opinido sobre a aplicacdo dos fundos publicos e podem responsabilizar os seus
representantes pelo cumprimento dos seus deveres (ver capitulo 3 sobre planeamento e

mecanismos de governacao).

Notas Finais:

! A (inica excepcdo é a area dos impostos municipais em relagdo aos quais a Lei 11/97 continua vélida até
que seja aprovado um novo Cédigo Tributario Autarquico. De acordo com a Lei 01/08, o Codigo Tributario
Autarquico deveria ser actualizado no prazo de 90 dias ap6s a sua publicagdo. No entanto, a data deste
estudo, essa actualizagdo ainda ndo havia sido feita.

2 As autarquias ndo podem criar quaisquer fontes de receita que ndo estejam explicitamente estabelecidas
na Lei.

¥ A LOLE determina a base legal para o processo de desconcentracéo dos governmos distritais e provinciais
de Mocambique.

* Anteriormente & reforma de 2008 a Lei 11/97 estabelecia que as autarquias tinham também acesso ao
Imposto Autarquico de Comercio e Indistria—IACI e ao Imposto sobre rendimentos de trabalho—IRT-B.

> Antes da reforma de 2008 os municipios tinham um acordo de partilha de 30% de um fundo de turismo
proveniente do imposto nacional de turismo. Esta taxa representava 3% do valor total de produtos e
servicos relacionados com o turismo, como hotéis, estalagens, campismo, restaurantes, etc. No entanto,
tudo indica que a taxa de turismo nunca foi partilhada com as autarquias. A reforma de 2008 aboliu esta
directiva ao estabelecer que as autarquias podem langar impostos sobre actividades econémicas, incluindo o
turismo. Nao é claro se o imposto de turismo tera de obedecer aos mesmos critérios da TAE (Taxa por
Actividade Econdmica) ou se pode seguir outros critérios como a receita de actividades relacionadas ao
turismo. Ver llal e Toneto (2008), Apéndice 1.

® Ver llal e Toneto (2008), Apéndice 1
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" Incluindo: a correccdo dos efeitos negativos resultantes de certas intervencdes do Governo central; a
implementacdo de programas de renovacao urbana quando excedem a capacidade das autarquias ; e outras
accoes sob a responsabilidade da administracdo central que podem ter efeitos significativos nas autarquias,
como a construcao de estradas, auto-estradas, portos e aeoroportos.

8 O Conselho de Ministros pode definir as condicBes nas quais essas transferéncias de emergéncia podem
ser desembolsadas da reserva or¢camental reservada a despesas contingentes.

® Antes da reforma de 2008, o FCA era constituido por 1,5 a 3% da receita fiscal.

% Incluindo: imposto pessoas e corporativo; imposto de valor acrescentado; taxas sobre consumos especificos;
licencas; SISA, imposto sobre o jogo; imposto de reconstru¢do nacional; imposto sobre herancas e doagoes;
imposto sobre veiculos; emolumentos sobre outras taxas e licencas (Ilal e Toneto 2008: 6).

1 A formula especifica é a seguinte : FCAa = NHa/NHT x 75% FCA + ATa/ATT x 25% FCA. Em que:
NH é o nimero de habitantes e AT é area territorial.

FCAa = Dotacdo do Fundo de Compensacao Autarquica a

NHa = Numero de habitantes de um municipio a

NHT = Numero total de habitantes em todos os municipios

ATa = Area territorial do municipio a

ATT = Area territorial das autoridades publicas de todos os municipios

FCA = Conjunto agregado de recursos do Fundo de Compensacao Autarquico

12 No entanto, varias entrevistas confirmaram que os dois tltimos parametros nunca foram utilizados.

13 Considerando os dois extremos, o Coeficiente de Variagdo (CV) do FCA é 0,37 do FIIL 0,51 e de ambos
em conjunto € 0,41. O CV e uma medida estatistica de dispersdo que resulta da divisdo do desvio padréo
pela média. O récio entre o valor mais alto e 0 mais baixo é de 8.7 para o FCA, 8.2 para o FIIL, e para o
conjunto dos dois 8.5.

1 As autarquias tém competéncias especificas no sector das estradas urbanas. A legislagdo determina que
devem financiar o desenvolvimento, manutencdo e gestdo de estradas e infra-estruturas relacionadas. Para
esse efeito, as autarquias podem introduzir taxas para financiar estas funcgdes e receberdo também uma
percentagem do fundo nacional de estradas.

!> Inicialmente, eram canalizados fundos para as provincias, que abriam contas individuais para cada
municipio. Posteriormente, quando as autarquias tinham ja maior capacidade administrativa, as verbas
passaram a ser transferidas directamente para as autarquias.

16 Uma vez que em Mogambique a ajuda é uma importante fonte de receita, seria Gtil incluir uma alinea
orcamental nas contas de geréncia do municipio a registar esta fonte de receita.

7 A OdaMoz é uma base de dados electrénica financiada pela UE que fornece informacéo sobre a
Assisténcia Oficial ao Desenvolvimento (AOD) em Mocambique. Para efeito das autarquias, a base de
dados ndo tem sido muito usada, em parte porque, do modo como esta estruturada, ndo permite identificar
facilmente a AOD que é canalizada para as autarquias. A informagao apresentada nesta sec¢do foi obtida
através de um exercicio que esté a ser conduzido por um estudante pés-graduado internacional na base de
dados da OdaMoz.

18 Maputo: 71 projectos no total de USD 234 milhdes; Beira: 28 projectos no total de $113 milhdes;
Pemba: 9 projectos no total de $30 milhGes; Matola: 9 projectos no total de $18 milhdes; Xai-Xai: 9
projectos no total de $9 milhGes; Montepuez: 2 projectos no total de $16 milhdes; Nampula: 7 projectos no
total de $18 milhdes; e llha de Mogambique: 12 projectos no total de $14 milhdes.

19 As fases do ciclo do orcamento municipal estdo definidas na Lei das Financas Autéarquicas, de acordo
com o calendario apresentado no quadro 5 do apéndice da versdo integral do CD-ROM.

20 Estes programas quinquenais sdo baseados nos compromissos politicos que os candidatos assumem
durante as suas campanhas (manifesto eleitoral).
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2! para um exemplo do processo de planeamento e elaboracdo do orcamento de Maputo ver a Caixa 3 na
versdo longa no CD-ROM.

22 Estes s&0 0s nlimeros constantes do orcamento; ndo existem dados da execucdo relativamente a estes
anos.

2 pemba, Nacala, Monapo, Gurué, Chimoio, Vilanculos, e Maputo. PROGOV (2008). Para um exemplo da
execucdo do orcamento de Maputo ver Caixa 4 no apéndice da versdo longa do CD-ROM.

24 Os critérios das isengBes nem sempre sdo claros pelo que alguns interessados se aproveitam das
indefinicGes para obter isengdes em relagdo a propriedades que, em principio, ndo deviam estar isentas.
Uma outra complexidade pode surgir, se os regulamentos néo definirem claramente o que constitui uma
“nova propriedade” especialmente se beneficiacdes forem descritas como novas construcdes.

% Entrevista com elementos do Departamento de Finangas do Municipio de Maputo (Maio 2008).

% Isto significa que, em termos financeiros, esta reforma sé beneficiara as autarquias se os custos de
administracdo forem inferiores ao adicional de 25 por cento proveniente da reforma.

2" Por exemplo, em &reas urbanas, 0 acesso a dgua potavel é 64%, a latrinas 72% e a electricidade 22%
(Fox et al. 2008).

143



Capitulo 5. Pobreza Urbana e Interligag6es Urbano-Rurais

5.1 Introdugao: Objectivo e Metodologia

Este capitulo examinara o perfil da probreza nas zonas urbanas de Mogambique. Procura
também avaliar se os residentes urbanos pobres estdo ou ndo a beneficiar com o
crescimento econdmico que o pais tem conhecido em anos recentes, bem como
compreender alguns dos factores de pobreza urbana e crescimento. Tentara também criar
uma base a partir da qual as autarquias possam desenvolver uma agenda econdémica que
mais eficazmente possa minorar a pobreza. A abordagem conceptual adoptada € de
procurar resolver a questao da pobreza urbana numa Optica de “crescimento partilhado”,
explorando a0 mesmo tempo a adequacéo e a capacidade das autoridades municipais para
actuarem como os principais e mais eficazes agentes nessa area. E tudo isto num cenario
de uma continuada e crescente urbanizacéo e do progressivo, ainda que politicamente um

tanto ambiguo, processo de descentralizacdo.

Ligar o enfoque na pobreza a exploracédo das desigualdades urbanas e as insuficiéncias na
reparticdo de um crescimento partilhado, ndo é uma correla¢éo nova. Procurando levar
esta analise mais longe e desenvolvendo as conclusdes de estudos anteriores, o capitulo
procura tracar as raizes e as manifestac@es espaciais da exclusdo institucionalizada que
tem cerceado 0 acesso aos beneficios de um crescimento sem precedentes ao longo da
ultima década, em particular aos que deles mais necessitam. Procura também destacar 0s
parametros que estdo na base das politicas de excluséo, explorando as relacfes de poder
assimétricas existentes nas comunidades urbanas devido as diferentes posi¢des sociais
dos varios actores entre a populacdo, com base em género, idade, classe, religido, etnia

e/ou capacidades.

A pobreza é entendida como multi-dimentsional, pelo que deve ser medida ndo apenas
em termos monetarios, mas também termos ndo-monetarios, de influéncia activa e de
defesa de direitos. A pobreza pode significar exclusdo de oportunidades econémicas mas
pode ser também a negacéo de direitos de cidadania. A énfase ndo recai apenas no acesso

nominal (ter direitos) mas também no acesso substantivo (ter capacidades) de acesso aos
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direitos. Filtrado por esta perspectiva, qualquer plano para reducdo da pobreza deve visar,
como objectivo, ndo apenas o bem-estar economicamente quantificavel, mas também a
sua influéncia positiva na determinacéo e aplicagdo da politica. Neste sentido, “influéncia
positiva” significa o acesso e o controlo de direitos, servicos, bens, etc. Estes podem ser
diferenciados dentro de um territorio municipal e entre, e no seio de, diferentes agregados
populacionais/zonas urbanas e agregados familiares. Além disso, 0s pobres urbanos
inserem-se diferentemente na economia urbana consoante a sua posi¢éo social e 0 acesso
diferente que dai resulta para o controlo sobre recursos e bens. Para satisfazerem as suas
necessidades e exercerem 0s seus direitos, os pobres tomam decisdes e adoptam
estratégias de sobrevivéncia em resposta a factores internos como as alteracfes nos ciclos
de vida, e factores externos como a economia urbana e o crescimento espacial. Uma
compreensdo destes e das suas estratégias para desenvolverem o seu potencial num
contexto dinamico, incluindo as suas percep¢fes do modo com o sector pablico os apoia
neste processo, é essencial para uma accao eficaz a nivel autarquico e nacional, que

procure a solugéo para a pobreza urbana.

Dadas as taxas de urbanizacdo de Mocambique (ver capitulo 1) é importante também
reconher a dindmica da mudancga econémica e social na interface periurbana, a medida
que as areas urbanas crescem e se transformam. A no¢ao de uma “interface periurbana”
refere-se ndo apenas as franjas da autarquia, mas também a um contexto em que as
caracteristicas rurais e urbanas tendem a coexistir, em termos fisicos, ambientais, sociais,
economicos ¢ institucionais. A “orla” das areas urbanas € prejudicada por conflitos e
ambiguidades em termos de jurisdicdo e governacdo, e pelas mudancas, em propriedade e
utilizacdo de terrenos, entre o rural e o urbano. No entanto, as areas periurbanas sdo zonas
espaciais essénciais para 0s recursos naturais e produtivos do crescimento econémico
urbano, bem como para a expansdo das zonas urbanas. Proporcionam também aos pobres
periurbanos uma série de oportunidades de diversificacdo de meios de subsisténcia, a

medida que as economias urbanas se expandem.

Para considerar a natureza diversa da pobreza, a analise utiliza diversos tipos de

instrumentos. Inclui trabalho de campo em seis autarquias e analises estatisticas
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realizadas em oito autarquias de dimensao pequena a média (com uma populagéo
combinada de mais de um milhdo de habitantes, ou seja 16% da populacao urbana),
representando uma série de tendéncias de desenvolvimento no norte, centro e sul do pais.
A informac&o primaria foi recolhida através de entrevistas a funcionarios do Governo,
ONG, doadores, empresarios e cidaddos comuns, bem como por meio de discussdes de
grupo com pessoas pobres em diferentes locais de trés municipios. Os perfis econdmicos,
bem como os perfis de pobreza das autarquias estudadas formam um plano de fundo a
andlise de pobreza. Além disso, um exercicio de mapeamento de pobreza, com base em
métodos de estimativa para pequenas areas contribuiu também com alguns dados (ver
relatorio integral no CD-ROM).

5.2 Principais Conclusoes

Pobreza Urbana e Desigualdade

A nivel nacional, um dos factos mais notaveis da historia recente de Mocambique é a
significativa reducdo de pobreza verificada apds o final da guerra civil. As avaliagdes
quantitativas mais recentes de pobreza em Mocgambique, a nivel nacional, resultam dos
inquéritos sobre condicdes de vida (IAF) de 1996/7 e 2002/3. De acordo com os IAF o
referéncial global de pobreza baixou de 69,4% em 1996/7 para 54,1% em 2002/3. Esta
reducéo foi mais acentuada nas zonas rurais, onde baixou de 71,6% para 55, 2%, que nas
zonas urbanas, onde a reducao foi de 63,9% para 51,6% no mesmo periodo de tempo.
Né&o obstante, em Mocambique os indices de pobreza mantém-se muito elevados e variam
significativamente por regido. A pobreza desceu mais radicalmente no centro e menos
acentuadamente no norte, enquanto no sul se verificou mesmo um aumento. Em Maputo,

a maior cidade, a pobreza aumentou em quase seis pontos percentuais (Paulo et al. 2007).

Os esforcos para medir e caracterizar a natureza da pobreza a nivel das autarquias sao
relativamente limitados em Mogambique e geralmente restringem-se a Maputo. O

Quadro 5.1 apresenta a amostra das autarquias abrangidas pelo estudo e revela que a
contagem da pobreza é sistematicamente mais reduzida nas autarquias da amostra que nas
provincias onde se acham situadas, confirmando assim o que anteriormente foi dito: que a

nivel nacional a pobreza urbana tende a ser menor que a pobreza rural.
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Quadro 5.1 Populagado e Pobreza em Autarquias Seleccionadas e suas Provincias

Populagdo Populacdo da Contagem de pobreza (2002/3) %
Municipal Provincia
Municipio (2007) (2007) Municipio Provincia
Cidade de Nampula 477 900 4 076 642 46,1 Nampula 52,6
Cidade de Angoche* 134174 4 076 642 37,6 Nampula 52,6
Cidade de Ilha de 48 839 4076 642
Mocambique n.a. Nampula 52,6
Cidade de Dondo 113 461 1654 163 n.a. Sofala 36,1
Vila de Marromeu* 29 379 1654 163 24,4 Sofala 36,1
Cidade de Manica 46 348 1418 927 38,0 Manica 43,6
Cidade de Maxixe 105 805 1267 035 58,2 Inhambane 80,7
Vila da Manhica 43 272 1259 713 81,4 Maputo 53,6
Média -- -- 47,4 Mozambique 54,1

Fonte: Recenseamento da populacéo de 2007 e calculos METIER com base nos IAF 2002/3.

* Nao incluida na recolha de dados primarios

Ao tentar medir a natureza multi-dimensional da pobreza, para além do consumo
domestico alimentar e ndo alimentar e medidas monetarias um tanto redutoras, €
importante tentar isolar o efeito que o acesso a servicos basicos pode ter sobre uma tal
pobreza. Este esforco € justificado pois pode influenciar decisées politicas para melhorar
0 acesso a servicos basicos que podem ter um efeito mais imediato (e talvez ainda mais
duradouro) sobre as condicGes de vida das pessoas que 0 acesso a dinheiro (embora, cada
vez mais, os dois factores marchem a par). Na falta de estatisticas actualizadas, uma
tentativa sumaria € feita na Figura 5.1, mostrando correlac@es entre a contagem de
pessoas pobres e 0 acesso a uma série de servicos nas seis autarquias originalmente
seleccionadas para o estudo (i.e. incluindo Angoche e Marromeu, mas excluindo a Ilha de
Mocambique e o Dondo).** O baixo grau de representatividade dos dados e a
impossibilidade de fazer uma maior desagregacao da informacéo para cada autarquia,

restringe a utilizacdo dos resultados a meras indicacdes das tendéncias gerais.
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Figura 5.1 Contagem de Pobreza e Acesso a Servigos nas Autarquias da Amostra,
em Diversos Anos
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Fonte: Célculos METIER utilizando diferentes fontes, incluindo 1AF 2002/3

Dado ndo haver coincidéncia no tempo, em relacdo aos diferentes indicadores, esta é
provavelmente uma tentativa um tanto primaria para examinar uma faceta diferente da
pobreza. Apesar de tudo, a Figura 5.1 mostra que o indicador de pobreza coligido a partir
dos inqueridos do IAF parece apontar para uma imagem bastante diferente da que é tracada
por outros indicadores de bem-estar social. Torna-se aparente, por exemplo, que os indices
de pobreza em Marromeu coincidem em termos gerais com 0s baixos niveis de cobertura
em saude e abastecimento de agua, assim como com a ma qualidade da habitacdo. Do
mesmo modo, excepto em relacdo a cobertura de salde, parece haver algum grau de
paridade entre pobreza e os outros indicadores de Angoche e Manica. No entanto, a medida
que nos deslocamos para a parte direita do gréafico, o indicador de pobreza afasta-se
progressivamente dos restantes, de tal modo que no caso de Maxixe e Manhica, em que 0s
outros indices convergem a niveis um pouco mais baixos que nos outros municipios (ainda
que ndo muito diferentes deles) os niveis de pobreza disparam e pouca relagdo tém com os
outros indicadores. Note-se, no entanto, que néo é possivel retirar ilagcdes solidas desta

analise, uma vez que ela correlaciona o nivel de pobreza com o nivel de servigcos em
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agregados familiares tanto pobres como ricos, pelo que néo se pode determinar se 0s

pobres, em cada municipio, ttm maior ou menor acesso a esses Servigos.

Na generalidade, este estudo detectou um padréo de baixo acesso a servicos chave,
havendo um acesso muito maior no nucleo das areas urbanas que no resto do territorio
dos municipios. Em Nampula, por exemplo, que é o terceiro maior centro urbano de
Mocambique, 39% das pessoas tém acesso a dgua canalizada (97% no ndcleo urbano),
66% a latrinas (93% no nucleo urbano), e 30% a electricidade (84% no nucleo urbano).
Em termos de habitacdo: a maioria das pessoas (81%) vive em casas precarias de tijolos
de adobe ou em palhotas, algumas em casas de cimento e muito poucas em casas feitas de
palha/madeira/zinco. O nivel de analfabetismo ¢ elevado, 48% (mais elevado nas
mulheres, 64%). As autarquias mais pequenas, Ilha de Mocambique, Maxixe, Dondo e
Manhiga, apresentam uma tendéncia diferente do grande centro urbano de Nampula. Nas
pequenas autarquias, a maioria das pessoas vive em casas de palha e o0 acesso a dgua

canalizada, latrinas e electricidade é muito reduzido.

Apesar destes baixos niveis de acesso a servicos, nos Ultimos anos Mogambique tem tido
taxas sustentadas de crescimento econdémico e estudos recentes indicam que o seu
crescimento econdmico tem sido pro-pobres, em parte devido aos niveis relativamente
baixos de desigualdade prevalecente (Arndt et al. 2005 e Fox et al. 2008). Embora ndo
ponham em ddvida os relevantes resultados econémicos do pais nos ultimos dez anos, as
percepcOes de muitas das pessoas entrevistadas eram mais ambivalentes e mencionaram
frequentemente o alargamento das desigualdades. Esta pesquisa constatou que muitos
mocgambicanos urbanos e periurbanos sentem que o intervalo entre os que vivem bem e
0s pobres estd a acentuar-se e que estdo a ocorrer complicados processos de diferenciacao
social. Ha diferencas consideraveis entre as elites urbanas e os residents pobres de areas
periurbanas mas, igualmente importantes, sdo as complexas gradacoes de diferenciacdo
social que sugerem que é muito dificil falar dos pobres como se fossem um grupo
homogéneo (ver Tvedten et al., 2006 e Paulo et al., 2007). As percepcbes de um acentuar
das desigualdades séo talvez mais intensas no sul, dadas as recentes tendéncias de

desenvolvimento da economia de Mogambique. Muitas das rapidas mudancgas que
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marcaram o desenvolvimento do pais em décadas recentes, tém tido uma visivel
dimensdo espacial, em que o sul e particularmente Maputo assistiram aos mais rapidos
processos de acumulacdo de capital e consequentemente a mais acelerada acentuacéo
tanto das desigualdades sociais como das percepcdes dessas desigualdades. Este facto
levou Arndt et al. (2005: 19) a comentar que “os beneficios do crescimento econémico
(na Cidade de Maputo) ndo parecem chegar aos seus residentes mais pobres” (Arndt et al.
2005:19).

Estratégias de Sobrevivéncia — Que Fazem os Pobres?

Em termos de estratégias de sobrevivéncia e de capacidade para ultrapassar o nivel de
pobreza entre 0s pobres urbanos, 0 acesso a0 emprego e a geracao de um rendimento sdo
essenciais, particularmente na economia urbana onde, na generalidade, os empregos
formais para trabalhores indiferenciados tendem a ser mal remunerados. O custo de vida
nas cidades é geralmente bastante elevado, tomando em consideracdo as despesas basicas
com a alimentacdo, transportes, infra-estruturas de servicos e servicos sociais. Para 0s
pobres urbanos é dificil evitar uma economia monetéria. Muitos empregadores do sector
privado, particularmente no trabalho doméstico que esta pouco regulamentado, pagam

bastante menos que o salario minimo legal.

Neste aspecto, a agricultura continua a ser um sector essencial, do qual mais de 50 por
cento da populacdo urbana retira a sua principal fonte de rendimento, demonstrando
assim a importancia da agricultura na subsisténcia urbana. Estimativas de Arndt et al.
(2005) mostram que o consumo meédio relativo a linha de pobreza do chefe de familia
urbano agricola € mais baixo quando comparado com chefes de familia urbanos nédo
agricolas, e mais baixo ainda que o dos chefes de familia rurais tanto agricolas como néao
agricolas. Isto faz da agricultura urbana um elemento importante para as estratégias de
sobrevivéncia dos agregados familiares urbanos e um factor chave para compreender a
pobreza urbana. Embora a percentagem de populagéo envolvida na agricultura urbana
seja mais elevada nas autarquias mais pequenas, as taxas de emprego agricola continuam

a ser elevadas também nos municipios de maior dimensdo. Além disso, em termos de
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género, ha um nimero desproporcionadamente elevado de mulheres a praticarem a

agricultura urbana.

Em termos de emprego em areas urbanas, entre 1996/7 e 2002/3, a proporcao de pessoas
empregadas em actividades relacionadas com a agricultura teve um decréscimo muito
consideravel, de 71% para 53%. Durante o mesmo periodo, a proporcao dos auto-
empregados em actividades nao-agricolas aumentou de 9% para 19% e 0 emprego
remunerado também aumentou de 20% para 27%. O emprego no sector formal tem
beneficios 6bvios, como um salério regular e alguma seguranca e também consideravel
prestigio e posicdo social. Nos grupos de discussdo realizados, muitos dos participantes
referiram que arranjar trabalho estava associado a ligagdes ao Governo central e as elites
politicas e econdmicas. Aqueles que conseguem um emprego formal assalariado ndo
ficam com uma saida garantida para fora do ciclo da pobreza, pois 0os empregos formais
para trabalhadores ndo qualificados tendem a ser mal pagos. Além disso, devido ao
elevado numero de trabalhadores desempregados, os empregadores do sector privado

conseguem pagar menos que o salario minimo legal, porque a oferta ultrapassa a procura.

A maioria do emprego urbano pode ser classificada como “informal”. No entanto, as
estimativas quanto a proporcao da forca de trabalho urbana que faz parte do que poderia
ser classificado, segundo a maioria das defini¢des, como trabalho “informal”, varia
consideravelmente. Nesta pesquisa, muitos dos inquiridos tendiam a definir a sua posicéo
na economia de acordo com o grau de vulnerabilidade que sentiam. Os entrevistados
descreviam-se como “empregados” quando trabalhavam numa base regular, com um
verdadeiro contrato e com ordenado pago numa base mensal ou semanal. As causas do
crescimento no sector informal sdo muitas. Em Nampula, por exemplo, os vereadores
referiram que muitas pessoas vinham para o municipio para trabalharem na construcao e
que passavam depois para o sector informal quando os seus contratos chegavam ao fim, e
0 mesmo acontece em relacdo ao trabalho sazonal mais estavel. No entanto, embora a
maior parte do sector informal seja uma opgao de “Gltimo recurso”, ha situagdes em que

pessoas deixaram empregos formais para ganharem mais no sector informal (Tvedten et
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al. 2006). Na generalidade, no entanto, os inquiridos mostram um desejo imenso de

conseguirem obter emprego formal.

A economia informal é também crucial nas cidades mais pequenas, mais rurais, e nas
zonas periurbanas das cidades maiores. Em Manhiga, como em outras cidades, muitos
vendem o0s seus produtos nas estradas principais, a passageiros de automaveis e
autocarros. Da também, a muitas mulheres, a oportunidade de comercializarem os seus
produtos agricolas. Outras fontes importantes de rendimento “informal” no cenario
periurbano sdo as transac¢des informais de terra, que implicam cultivar a terra de alguém
a troco de pagamento. Deste modo, aqueles que ha muito se instalaram numa terra e se

tornaram proprietarios, ttm muitas vezes vantagem sobre o0s recém-chegados.

Em geral, os funcionérios municipais entrevistados tinham uma opinido negativa da
actividade informal que se vive nas areas urbanas. Para muitos deles a economia informal
estd associada a pobreza urbana (ou em muitos casos periurbana) e a “desordem”; na sua
opinido, esta geralmente associada a migracoes recentes e a juventude desempregada, e a
distingdo entre as suas actividades e a criminalidade é ténue. Para eles, a informalidade
representa uma auséncia de prop6sito e 0 movimento da pobreza rural para o cenério
urbano, um desconhecimento da vida urbana. Compreensivelmente, a classe de
comerciantes tende a concordar com esta avaliacdo. Um destacado membro da
comunidade de comerciantes indianos de Nampula argumentou que a economia informal
representa as actuais falhas da nagdo e que induzird um permanente estado de pobreza na
maioria da populacdo da autarquia e achava que a principal causa eram politicas erroneas
do Governo. “Este pais tem potencial em muitas areas mas ninguém presta verdadeira
atencdo aos sectores produtivos da economia. Deveria haver um crescimento de oficinas e
fabricas de dimens&do média, mas ndo ha vontade politica e é incrivelmente dificil
conseguir crédito dos bancos. 90% dos produtos que passam por Nampula vém de um
qualquer outro pais, até o arroz. Torndmo-nos num pais de intermediarios.” E, na sua
opinido, os comerciantes informais, como ndao pagam impostos, representam uma
concorréncia desleal aos estabelecimentos formais. No entanto, este ponto de vista dos

empresarios formais abstrai-se da realidade que muitos comerciantes do sector informal
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se abastecem dos seus produtos no sector formal, criando assim canais de escoamento
sem 0s quais muitos ndo sobreviveriam. Exemplos flagrantes sao os muitos vendilhdes
que compram pilhas de cartbes de carregamento de telemdveis e os vendem pelas
esquinas, ou as dezenas de compradores de galinhas vivas que as revendem néo s6 nos

mercados de Nampula mas em outras localidades da regido.

As Interligagées Urbano-Rurais e a Economia Periurbana

Ao examinar o potencial dos municipios para promover o0 crescimento econémico e
reduzir a pobreza, é importante reconhecer que a economia das “areas urbanas” esta
complexamente interligada com a das “areas rurais”. Como vimos na sec¢ao anterior,
com mais de quatro quintos da forca de trabalho ocupada na agricultura e em muitas
ocupacdes tercidrias dependentes directa ou indirectamente da agricultura, qualquer
andlise da economia autarquica tem de ser situada dentro do contexto regional das
autarquias e dos mecanismos através dos quais as areas urbanas interagem activamente
com as areas rurais. Num contexto como o de Mocambique, onde poucas areas urbanas e
poucos sectores da economia sdo altamente especializadas ou de capital intensivo, a
interaccdo econdmica e social entre as areas rurais e urbanas continua a ser uma

componente importante de uma politica de desenvolvimento bem-sucedida.

Esta interaccdo expressa-se na nogao de “interligacdo urbano-rural” que significa o fluxo
de pessoas, bens, dinheiro e informacéo entre areas que poderdo ser classificadas como
“urbanas” e “rurais”. Em Mogambique, esta interac¢do ¢ essencial para a subsisténcia de
muitos (e em alguns municipios, da maioria) de agregados familiares e — o que é
importante num contexto de incerteza ou volatilidade econémica — criam uma via de
diversificacdo dos rendimentos familiares. A nocgdo de interligagdes refere-se também a
interacgéo entre diferentes sectores economicos, embora um sector como a agricultura,
gue em paises de rendimento elevado esta associado exclusivamente a localidades rurais,
esteja muito mais disseminado em Mogambique, com muita actividade ndo apenas em

localidade rurais mas também urbanas e periurbanas.
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Urbanizagdo sem crescimento econoémico

Um aspecto marcante do programa de descentralizacdo em Mocambique, é a diversidade
de unidades territoriais que foram classificadas como municipios. Esta diversidade realga
a dificuldade de tracar uma linha definida entre o que € urbano e o que € rural. A
urbanizacdo aumentou extraordinariamente em Mocambique durante a guerra, numa
altura em que os recursos para integrar um fluxo de recém-chegados, estavam no seu
ponto mais baixo. Embora a economia tenha crescido significativamente desde o fim da
guerra civil, a contraccdo da industria produtiva e os efeitos de ajustamentos estruturais e
as medidas de austeridade fiscal, para além de alteracdes econdémicas generalizadas,
como a crescente importancia do sector dos servicos, significam que as pessoas foram
integradas na economia “urbana” numa série de formas complicadas e com fortes

ligacGes as zonas rurais. (Paulo et al., 2007).

Isto tem originado preocupac@es de que o crescimento da populacdo urbana de
Mogambique ndo seja sustentado por uma procura de méao-de-obra para a inddstria
transformadora e servigos de base urbana (ver, por exemplo, Jenkins 2003). A
preocupacao com a “urbanizagdo sem crescimento” tem também sido amplamente
expressa no contexto de outros paises, incluindo a Africa Subsariana no seu todo. O
fendmeno da urbanizagdo tornou-se uma caracteristica permanente e virtualmente
irreversivel. Ndo existem estatisticas fiaveis, mas parece que sé uma propor¢ao
relativamente pequena das populacdes deslocadas pela guerra voltou as suas origens
rurais. Por exemplo, a populacdo da cidade de Mocuba, na provincia da Zambézia,
atingiu um namero calculado em 90.000 no final da guerra civil e desceu para cerca de
70.000 uma década mais tarde. Um quadro semelhante emerge em relagdo a outras
cidades, como Montepuez, na provincia de Cabo Delgado (Jenkins 2003). Deste modo,
ainda que muita da populacgdo das autarquias se componha de migrantes relativamente
recentes, um factor que as nossas entrevistas e 0s grupos de discussao citaram repetidas
vezes, ha toda uma geracdo de pessoas que atingiram a maioridade nas cidades e que a
consideram como a sua casa e pouco desejo tém de partir. Acresce ainda que a guerra
destruiu em grande parte a economia rural e as poucas infra-estruturas de transporte

existentes foram-se deteriorando ou, pelo menos, ndo tém manutencdo. Na medida em
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gue muitos pequenos centros urbanos dependem das actividades agricolas e do comércio
com o interior circundante, as economias dessas vilas também estagnaram. No caso da
cidade-mercado de Mocuba, por exemplo, a estagnacao rural fez com que, em principios
dos anos 2000 subsistissem apenas 25 dos 74 estabelecimentos comerciais da cidade.

Diversificagao de rendimentos

As interligacdes dos residents urbanos com as zonas rurais variam nos varios municipios
estudados. No sul, hd uma longa tradigio de emigracdo para a Africa do Sul, que € fonte
de remessas essenciais. Ha evidéncia de familias que criam intrincadas estratégias, em
gue alguns membros se instalam em cidades de provincia, enquanto outros tentam a sorte
na capital e outros ainda tentam arranjar trabalho na Africa do Sul. Numa tentativa de
aumentar as suas oportunidades, muitos agregados familiares espalham-se por varias

localidades.

Os fluxos de bens, pessoas, dinheiro e informacao sdo essenciais para apoiar a
subsisténcia e a diversificacdo de rendimentos em todo o espectro urbano-rural. Na nossa
amostragem detectdmos uma série desses fluxos. Uma das fontes importantes, € a
agricultura periurbana e rural, que consiste principalmente no movimento de pessoas que

cultivam ou vendem produtos agricolas.

Tanto a agricultura rural como a periurbana sdo elementos importantes para as estratégias
de sobrevivéncia das familias: de acordo com o censo de 1997, nas cidades de maior
dimensdo da amostra, Nampula e Manica, chegava a 35% e 37% respectivamente 0
namero daqueles que tinham neste sector a sua principal fonte de rendimento. Em
municipios mais pequenos essa proporcao era consideravelmente mais elevada, atingindo
55% em Maxixe e 73% na Manhica. Embora ndo tenhamos encontrado estudos
sistematicos deste fenomeno, informacdes pontuais e resultantes dos grupos de discussao,
sugerem que a agricultura urbana e periurbana tende a envolver uma mais elevada
proporcao de mulheres que homens, um factor que é confirmado pelos dados do censo de
1997 assim como pelos inquérios do IAF. Para aqueles que possuem um lote de terreno

rural a alguma distancia da povoacéo, isso implica que um membro da familia se
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desloque por periodos que vado de uma semana a cinco meses para trabalhar a terra. No
caso de Montepuez, a distancia até uma machamba pode ser de 30 km (Jenkins 2003:
128), mas ha casos documentados de machambas localizadas até 60 km de uma cidade
como Dondo (Verissimo 2008). Os que trabalham em lotes mais préximos da povoacao
— onde as machambas tendem a ser mais pequenas devido a pressao de crescimento do
municipio, e sdo controladas pelas autoridades autarquicas ou pelas tradicionais — as
deslocacGes fazem-se diariamente, mas as colheitas tendem a ser mais reduzidas e
destinam-se talvez as necessidades imediatas do agregado familiar.? H4 também sinais de
trabalhadores urbanos de baixos rendimentos a trabalharem como assalariados em quintas

particulares (periurbanas).

H& um constante intercdmbio de pagamentos e produtos enviados pelos citadinos (que
também mandam frequentemente os filhos passar um tempo com elementos rurais da
familia, em diversas alturas) e produtos alimentares enviados pelos lavradores da familia
guando as colheitas sdo boas. Em muitos casos, o cultivo é responsabilidade de um adulto
da familia urbana, geralmente mulheres, enquanto os outros adultos ajudam sempre que
as suas actividades remuneradas o permitem. Para os citadinos pobres, um terreno aravel
é um dado importante para as suas estratégias de subsisténcia, particularmente num
contexto em gue a economia se esta a tornar cada vez mais monetizada. Nos grupos de
discussdo, as maiores preocupacgdes dos inquiridos eram a falta de terra (muitas vezes
considerada como o recurso mais importante) e o desemprego (sobretudo para 0s seus
filhos). O dinheiro obtido em troca de alguns tipos de trabalho, como o comércio
ambulante, é essencial para pagar contas de servicos, salde ou produtos basicos,
enquanto a lavoura de subsisténcia requer relativamente pouco dinheiro (geralmente para
transportes). Do mesmo modo, para 0s pobres que vivem em pequenas aldeias rurais
relativamente préximas de um centro urbano, a venda de produtos agricolas em mercados
municipais é uma fonte essencial de dinheiro em espécie. (Verissimo 2008). Outras
fontes importantes das trocas entre areas urbanas e rurais s&o a lenha e o carvao. A
medida que as florestas vizinhas das cidades se esgotam, a lenha tem de ser recolhida e o

carvéo produzido em localidades rurais cada vez mais distantes, quer pelos citadinos que
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tém que passar mais tempo nas suas machambas quer pelos habitantes rurais que os

vendem nos mercados das cidades (Verissimo 2008).

O constante movimento entre as zonas urbanas e rurais por parte de trabalhadores
individuais e membros da familia é frequentemente um aspecto fulcral das suas
estratégias de subsisténcia. Demonstram tambeém uma certa fragilidade nas cadeias de
producdo agricola formalizadas e na sua infra-estrutura, que parece incapaz de sustentar o
comeércio a distancia (excepto para os grandes mercados municipais no norte, como
Nampula ou Nacala, ou para os grandes centros de producéo, como a Africa do Sul). A
isto ha que acrescentar as estratégias de subsisténcia dos agricultores, crescentemente
ligados aos circuitos econdmicos locais e que se véem obrigados, cada vez mais, a entrar
nos circuitos monetérios para obterem dinheiro vivo para pagar servigos basicos e bens

que geralmente se encontram nas cidades e vilas.

Para além da importancia destas interligacdes, ha que ndo subestimar a importancia da
agricultura para muitos citadinos nos estudos de caso dos seis municipios. Muitos
mogambicanos tém algum tipo de ligacdo ao mundo rural, desde as quintas da elite as
machambas dos pobres. Alguns dos inquiridos periurbanos, especialmente em municipios
com uma zona agricola circundante rica, como Nampula, Manica e Dondo, combinavam
a lavoura com as suas estratégias de subsisténcia. Alguns praticavam uma agricultura
urbana, enquanto outros tinham terras a alguma distancia da cidade, onde membros da
familia passavam por vezes entre uma semana e um més ou mais, trabalhando na sua
machamba. Como ja anteriormente referido, a agricultura € particularmente importante
para as mulheres, que a conjugam com o seu trabalho como vendedoras ambulantes nas
ruas ou mercados.® Os governos podem, sem o saber, estar a desempenhar aqui um papel,
tornando os campos de lavoura mais acessiveis através do melhoramento das estradas ou
projectos de construcdo, e demarcando terrenos para habitacdo. No entanto, sO
encontrdmos numa Unica autarquia, Nampula, um espaco oficialmente designado como

“viveiro” embora ndo seja claro se é cultivado por residentes locais.

H& muitos indicios que apontam sérios problemas em criar uma estratégia de

desenvolvimento contemplando as zonas rurais sem levar em conta as interligacdes as
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cidades. As remessas monetarias dos que estdo presentes no sector urbano podem
aliviar consideravelmente a pobreza rural; e as ténues fronteiras entre cidades (e vilas)
e 0 campo, com uma populacédo que parece ter uma grande mobilidade e uma outra que
procura colher vantagens tanto da producéo rural como das oportunidades urbanas,
sugere que qualquer estratégia de desenvolvimento tera que levar ambas em linha

de conta.

Uma Gltima questao que merece atencdo € que o estudo encontrou forte evidéncia de
agricultura urbana nos municipios da amostra. Devido as limitacGes de tempo, as
interligacGes a pobreza urbana ndo puderam ser aprofundadas, embora os exemplos de
outros paises subsarianos e de outros locais sugiram que esta € uma area importante, em
que uma politica de desenvolvimento pré-pobres urbanos precisaria de ser explorada. Isto
suscitaria questdes como a identificacdo de um perfil dos agricultores urbanos, o grau de
seguranca dos seus titulos de posse, as implicacdes para a salde que resultam da
proximidade a areas residénciais (p.ex: o risco de pocas de 4gua estagnada provocarem
doencas transmissiveis pela 4gua), etc. Implicaria também averiguar as actuais atitudes
dos governos municipais em relacdo a estas préaticas e até que ponto estdo em posicéo de
as apoiar no ambito das estratégias pré-pobres. Mas genericamente, deviam ser também
examinadas no contexto mais alargado de uma politica de garantia de alimentacdo que

beneficie os pobres.

O Papel da Autarquia na Redugao da Pobreza

Um sistema descentralizado como o que esta a ser desenvolvido pelas autarquias de
Mocambique ndo é uma garantia automatica de vantagens para o0s pobres, particularmente
decorrendo num cenario de continuada e persistente urbanizagdo que implica uma
movimentacao rapida de pessoas para dentro e fora dos municipios. No entanto, as
autarquias sao responsaveis por uma gama de funcdes que tém um potencial de impacto,
directo ou indirecto, sobre a pobreza urbana e periurbana. A pesquisa efectuada para este
estudo conclui que, na generalidade, os dirigentes autarquicos se consideram ainda
bastante inexperientes do ponto de vista de acc¢des institucionais, o que implica

dificuldades na concepcao de uma ac¢do mais estratégica e sistematica neste campo.
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Neste sentido, a ac¢do dos funcionarios municipais é pautada por um processo de
aprendizagem que resulta mais da resposta as exigéncias da populacdo que de uma
estratégia mais sistematica de reducdo da pobreza. As entrevistas com entidades do
Governo revelaram que tém nogéo das suas limitagfes em termos da experiéncia de
gestdo, de recursos disponiveis e da distancia que medeia entre os imensos desafios da

reducdo da pobreza e 0s instrumentos com que as autarquias podem contar.

Para além das suas atribui¢es formais, fazer face a pobreza é uma das prioridades de
ac¢do das autarquias. Este compromisso é geralmente incluido nos manifestos eleitorais,
mas embora as autoridades municipais possam desempenhar um papel importante na
reducdo da pobreza a nivel local, o seu papel € ainda assim limitado, em comparagdo com
o0 do Governo central. Além disso, até agora tem sido atribuido as autarquias um papel
limitado na implementacdo do PARPA, apesar do importante potencial que detém para a
reducdo da pobreza. Nas autarquias da amostra foi raro conseguir identificar uma relacao
explicita entre accdo municipal e os planos do Governo central, excepto de maneiras
muito tangenciais. Em todas as autarquias, os gestores entrevistados disseram, e
mostraram, que estdo a fazer esforgos para reduzir a pobreza. Essas iniciativas estdo
relacionadas com acc¢des do Governo central mas ndo revelam uma articulacdo mais
formal com os conteudos e objectivos tracados pelo PARPA. S6 em Maxixe foi possivel
identificar uma articulacdo especifica, pois a autarquia procura interagir com a sociedade

civil através do Observatério da Pobreza a nivel provincial.*

Embora as autoridades autarquicas possam desempempenhar um papel importante na
reducdo da pobreza, esse papel é muito mais limitado que o do Governo central ao qual
estdo atribuidos os principais instrumentos. Por exemplo, as politicas redistributivas
eficazes so podem ser implementadas aos niveis mais elevados do Governo, que dispdem
dos instrumentos econdmicos e fiscais para o fazer. Além disso, a estrutura institucional
de Mocambique é ainda muito centralizada, o que limita o0 &mbito das ac¢Bes que podem
ser implementadas pelos governos locais. A distribuicdo das receitas do Estado limita os
recursos, e a divisao das responsabilidades reduz o papel das autarquias. Apesar disso, as

autoridades municipais podem contribuir para reduzir a pobreza em trés importantes

159



dimensGes. A primeira, inclui uma série de ac¢les, projectos, programas e politicas
relacionados com 0 acesso aos servicos publicos urbanos e que afectam directamente as
condicBes materiais de vida das populagdes. A segunda dimens&o esta relacionada com a
accao do governo municipal sobre a economia, ou seja, as iniciativas que contribuem para
a criacao de emprego, rendimento e desenvolvimento econdmico local. A terceira
dimensdo é mais intangivel e diz respeito aos aspectos culturais e politicos da ac¢do dos
governos autarquicos, cujo impacto é mais subjectivo e tem a ver com participacdo

politica, poder decisorio e o desenvolvimento da cidadania para os pobres.

Em termos de prestacao de servicos, este estudo concluiu que as autarquias tém
desempenhado um papel positivo na melhoria dos equipamentos escolares, construindo
novas escolas e salas de aulas e o esforco é entendido com uma realizagdo importante
pelo municipio, tanto pelos funcionarios como pelos membros da comunidade. Embora
modestos, de acordo com um lider da comunidade em Maxixe, os bons resultados na
reducdo da pobreza relacionavam-se precisamente com o alargamento dos equipamentos
escolares: “Bem o sentimos, comparando oque éramos antes € o que somos agora. Para
lutar contra a pobreza é preciso combater o0 analfabetismo. A pobreza tem muitas vezes

origem na falta de educacio.”

Além disso, com o Decreto 33/06 que atribui as autarquias
mais responsabilidades na construgdo, equipamento e gestdo de escolas primarias, o seu
papel nesta area vai tornar-se mais proeminente. O mesmo se espera na area da salde, em

que a intervencdo das autarquias vai ser alargada.

A habitacdo também pode ter impactos directos para 0s pobres. Nos municipios da
amostra, 0S governos municipais estdo empenhados em algum tipo de planeamento e
implementacdo de projectos de habitacdo e de infra-estruturas basicas. Em alguns casos,
isto envolve o realojamento de familias, retirando-as de areas de risco, de aglomerados
irregulares e reas caracterizadas por uma elevada densidade e condigdes de vidas
inadequadas. Em certos casos, estes esfor¢os sdo simultaneamente tentativas para gerar
receitas adicionais, como em Nampula,® mas na maioria, como é o caso das outras
autarquias visitadas, 0s responsaveis municipais vém os empreendimentos habitacionais

como parte das suas estratégias para a reducdo da pobreza, mais do que um plano para
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gerar receitas. Em principio, o facto de o Estado ser proprietario de toda a terra, implica
que tem a possibilidade de a distribuir a precgos inferiores aos do mercado a residentes de
baixos recursos. Isto pode conduzir a construcgdes habitacionais de baixo custo de que 0s
pobres podem beneficiar, uma vez que as técnicas locais permitem uma construgdo rapida
e de baixo custo, mas também de baixa qualidade. A imagem transmitida pelos grupos de
discussao, no entanto, € mais complexa. Os inquiridos acham que 0 acesso aos terrenos
tende a ser mediado pelo mercado. O que isto significa é a atribuicéo livre de terras pelo
Estado (ou pelas autoridades tradicionais, sobretudo em zonas rurais) a alguns grupos e
individuos que depois as vendem a outros. Esta situacdo é mais frequente em areas
periféricas com algum potencial comercial de utilizacdo (agricola ou habitacional) — ver

capitulo 6 sobre terrenos urbanos.

As autarquias sao também, em parte, responsaveis pelos servicos de agua, electricidade e
manutencdo de estradas. Nos grupos de discussdo realizados em Nampula, Manhica e
Dondo, a pavimentacédo de estradas foi citada como um dos principais sucessos dos
governos municipais, especialmente pelos moradores das zonas periurbanas e rurais, que
passaram a ter mais facil acesso aos mercados urbanos e a servicos. O alargamento das
redes da adgua e da electricidade € uma das grandes inovacdes no cenario municipal,
melhorando consideravelmente as condicGes de vida dos pobres. O abastecimento destes
servicos nem sempre €, no entanto, da exclusiva responsabilidade das autarquias, mas
antes de empresas de servicos publicos que ndo respondem directamente ao governo
municipal. Além disso o fornecimento de alguns destes servicos (agua e electricidade)
requer o pagamento de tarifas, que sendo tecnicamente justificaveis, sdo em muitos casos
proibitivas para familias que vivem numa economia de subsisténcia. Este factor foi
salientado por muitos entrevistados que comentaram que, por um lado as pessoas tém
acesso a servicos que melhoram as suas condigdes de vida, mas por outro isso obriga-as a

entrar mais fundo e irreversivelmente numa economia monetéria.

Por fim, as autarquias tém também competéncias nas areas do saneamento, ambiente e
residuos solidos que poderiam contribuir para a reducao da pobreza. Como foi explicado

nos capitulos sectoriais, a actividade municipal na area do saneamento ¢ ainda limitada.
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Devido aos elevados custos, ndo ha redes de esgotos excepto em areas limitadas nas
“cidades de cimento”. O estudo nao encontrou qualquer referéncia a estagdes de
tratamento de &guas residuais em qualquer municipio. Este é provavelmente um dos
maiores problemas que as autarquias enfrentam presentemente, com acg0es que se
limitam sobretudo a aumentar a consciencializacdo.” Quanto ao varrer de ruas e gestdo de
residuos solidos parece que na maioria das “cidades de cimento” as ruas sdo regularmente
varridas, mas com muito menor frequéncia nos bairros de lata periféricos. O destino a dar
aos residuos sélidos é outro grave problema. O lixo recolhido é muitas vezes despejado
na periferia do municipio, ou queimado sem qualquer tipo de cuidado sistematico nem

atencdo a aspectos relacionados com salde, ambiente ou seguranca.

Quanto a promogdo do desenvolvimento econémico local, o papel das autarquias é
limitado pelo seu estatuto e, acima de tudo, pelos escassos recursos. Foi possivel, no
entanto, identificar alguns esforcos da administracdo local neste campo. Por exemplo, a
promocdo de obras publicas, para as quais as autarquias claramente procuram contratar
mé&o-de-obra local e promover projectos locais de trabalho intensivo, parece ser um
caminho prometedor. As obras publicas municipais podem assim ter um efeito directo na
economia e na criacdo de emprego. No municipio de Manica, por exemplo, os lotes
urbanizados em alguns bairros foram adjudicados a empresas de construcdo locais a
quem foi exigido que utilizassem mé&o-de-obra local. Do mesmo modo, no Dondo, a
criagédo de infra-estruturas urbanas em novos bairros em expansao permite a contratagdo
de trabalhadores locais com um subsidio igual a um salario minimo (1500 Mtn). Além
disso as autarquias também partilham com o Governo nacional iniciativas de adopcao de
subsidios para trabalhos urgentes de varredura de ruas e manutencao de estrads, com o
objectivo de ajudar os segmentos mais vulneraveis dos pobres.

Apesar das suas limitagdes, as autarquias tentam atrair novos investimentos,
particularmente unidades industriais que possam gerar empregos e rendimentos. A
interaccao das autarquias com empresas ja existentes mostra que € possivel estabelecer
parcerias. Maragra, uma empresa agucareira em Manhica, empresas de processamento de

6leo de coco em Maxixe, engarragamento da agua mineral Vumba em Manica, Lusalite
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(materiais de construcao) e Cimentos Mogambique no Dondo; todas tém uma interface
sistematica com 0s governos municipais. Mas estas colaboragdes visam mais as parcerias

para projectos sociais que politicas de desenvolvimento.

Estes esforcos de desenvolvimento sdo no entanto dificultados pela limitada capacidade
operacional e financeira dos governos autarquicos. Mas a fragilidade das empresas
privadas locais, associacOes de produtores, pescadores, comerciantes, etc., exigiria um
nivel mais elevado de apoio pelos governos autarquicos. Esse apoio limita-se
presentemente a articulacdo de iniciativas politicas, por vezes a formacdo de membros
das associacOes e a canalizar as necessidades de actores da economia local para 0s
Governos central e provincial. O municipio do Dondo leva vantagem sobre 0s outros pois
ja preparou um Plano de Desenvolvimento Autérquico. As actividades da autarquia
procuram integrar-se nas perspectivas de médio e longo prazo do municipio, e construir
uma parceria com actores sociais locais e com o Governo nacional, no sentido de

estimular o desenvolvimento local.

Uma iniciativa interessante que esta presentemente em discussao € a criagdo de
“Empresas Municipais”. Esta proposta, introduzida a nivel do Congresso da ANAMM em
Novembro 2007, visa uma maior capacidade operacional das autarquias para intervirem
na esfera econdmica. Esta ainda em estudo, uma vez que tera que estar em conformidade
com os requisitos do Governo central relativamente a empresas geridas pelo Estado, mas
pode ser uma alternativa para as autarquias poderem agir na area do desenvolvimento
local. Para o presidente do municipio de Maputo, é importante que as autarquias possam
desenvolver as suas proprias empresas, “essencialmente nas areas do transporte pablico
urbano, gestdo dos residuos solidos, gestdo dos cemitérios, dgua, saneamento e
electricidade” (O Bangwe 2007: 1).

Outro elemento importante da presenca dos governos municipais no desenvolvimento local,
€ 0 apoio a vida associativa como forma de apoio a subsisténcia dos pobres. Em Manhica, a
autarquia tem estimulado a criacdo de associagdes de jovens para projectos agricolas,
procurando fomentar o interesse na agricultura, quase esquecido pelas novas geracoes. O

municipio de Maxixe também estimula as associagdes de cidaddos. Com actividades de
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formacdo, infra-estruturas e recursos financeiros, a autarquia ja apadrinhou a cria¢éo de
duas associacdes de produtores e uma de pescadores e esta a apoiar mais duas associacdes
de pescadores e trés de agricultores. Um caso semelhante foi documentado em Nampula
onde a autarquia apoia uma associagdo de agricultores periurbanos pobres, a qual da acesso

a terra, apoio técnico e produtos agricolas, como os adubos.

Outra area de accao dos municipios, relacionada com o desenvolvimento econémico, diz
respeito ao seu papel na promocao e controlo de actividades comerciais, uma vez que séo
os reguladores dessas actividades dentro do territorio municipal. Com excepcéo da llha
de Mocambique, este estudo encontrou um comércio activo, formal e informal, em tendas
e ao longo das estradas principais, que é importante para os pobres, constituindo
escoamento para 0s seus produtos e pontos de abastecimento também. Em todos os
municipios da amostra havia um esforco para melhorar as estruturas dos mercados locais.
A reforma e 0 melhoramento dos equipamentos existentes, a construcao de mercados para
0s bairros mais pobres, a melhoria nas condi¢des de acesso e de higiene sdo iniciativas
que se encontram em alguns municipios. As autoridades municipais, responsaveis pelos
mercados, interagem com 0s pequenos comerciantes, procurando dar resposta as suas
necessidades, e ajudam a estimular as actividades comerciais. Dondo tem uma estrutura
de gestdo participativa para o mercado central, em que a autarquia nomeia uma comissdo

de feirantes locais para gerir o mercado.

A actividade agricola faz parte das estratégias de sobrevivéncia dos pobres (mesmo
daqueles que vivem em areas essencialmente urbanas) e em Mogambique as autarquias
procuram desempenhar um papel de apoio a producéo local — especialmente através do
apoio técnico a producdo priméria. Este apoio, no entanto, é irregular, dependendo da
realidade de cada municipio. Em Manhica, por exemplo, o vereador do pelouro queixou-
se da falta de recursos, argumentando que o Departamento Nacional de Agricultura devia
enviar mais conselheiros técnicos para ajudar a melhorar a qualidade da producdo. Em
Maxixe a autarquia apoia a criacdo de associa¢des nas zonas rurais. Em Manica, a
autarquia tem o apoio da GTZ para um projecto local de desenvolvimento rural. Em

Nampula, 0 apoio a associacdo de agricultores pobres periurbanos depende essenciamente
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de um técnico, sobreutilizado até ao limite, que ndo tem educacao superior nem
qualificacdo politécnica. No Dondo, a autarquia assume uma forte actividade de extensao
fornecendo apoio técnico e organizando os produtores de modo a maximizar o potencial

de producéo primaria do municipio.

Este fornecimento de apoio técnico faz parte de uma estratégia mais abrangente das
autarquias para combater a pobreza e estimular o desenvolvimento econémico. As
autoridades municipais concordam que, para combater a pobreza, é necessario ir além da
agricultura de subsisténcia, atingindo excedentes que possam ser comercializados. O
apoio a agricultura urbana ndo chega sé aos camponeses tipicos, tem também uma forte
incidéncia sobre a populacdo urbana. No Dondo, por exemplo, uma parte significativa da
populagéo urbana, especialmente as mulheres, tem na agricultura a sua principal fonte de
rendimento. Todas as manhds as mulheres dirigem-se para as machambas na area
periurbana ou até mesmo rural para trabalharem a terra. Neste sentido, o apoio a
producdo no campo tem um claro, ainda que quantitativamente limitado, impacto na

reducdo da pobreza urbana.

A dimensao final das intervencfes autarquicas contra a pobreza prende-se com a
participacdo politica e a atribuicdo de poder (empowerment), tema também abordado no
capitulo 3. Embora dificilmente mensuravel, num sentido politico e cultural os governos
municipais estdo em boa posicdo para contribuir, ainda que modestamente, para

ultrapassar as situacdes de pobreza e dependéncia.

O facto de os governos municipais serem eleitos periodicamente, cria uma possibilidade
real para a alteracao de poderes, tornando os funcionarios eleitos mais directamente
responsaveis perante os seus eleitores (e ndo, como acontecia anteriormente, perante 0s
seus superiores provinciais). Além disso, com mandatos limitados no tempo e com
possibilidade de reelei¢do, estimula-se a vontade das autoridades em atender as
necessidades dos cidaddos. No entanto, as elei¢bes autarquicas ndo sdo uma panacéia e 0s
grupos de discussdo expressaram varias formas de descontentamento com as suas
autoridades municipais. N&o séo raros os relatos de corrupcao a nivel local, envolvendo

compadrios no acesso a empregos e dificuldades em obter terra, que estdo relacionados
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com a pobreza pois limitam o acesso a servicos e criam dificuldades no acesso a bens
(Mate et al. 2007: 19). Ha também a percepcéo de que os programas e politicas
geralmente beneficiam aqueles que tém ligagdes politicas e familiares com as
autoridades. N&o obstante estes problemas, na generalidade as pessoas manifestam uma

opinido positiva sobre a democracia.

Como ja se referiu no Capitulo 3, mais do que a legitimacao dos seus resultados, todos 0s
cinco anos, através do processo eleitoral, muitos gestores autarquicos parecem estar
genuinamente a tentar envolver os cidaddos nas actividades correntes do governo. Este
envolvimente assume diversas formas, desde as consultas e reunides de bairro (Manhica e
Maxixe) a sistemas mais formais de governacao participativa com foruns regulares para
consultas (Dondo e Maputo). Outro elemento importante no relacionamento entre
governos municipais e os pobres, é a dimensdo pedagdgica das préaticas participativas.

A experiéncia da participacao, resultando das necessidades e problemas locais, contribui
para uma aprendizagem da participacédo politica e cria um sentido de cidadania. Embora
este seja um processo lento, os governos autarquicos podem fazer um contributo real,
especialmente porque ha ainda um longo caminho a percorrer antes que se enraize uma
cultura politica verdadeiramente democratica. A nocdo dos seus direitos é ainda muito
limitada entre os cidaddos, especialmente entre os pobres. Por exemplo, de acordo com o
Poverty and Vulnerability Survey (Inquérito a Pobreza e Vulnerabilidade) “apenas 15%
das familias urbanas e 11% das de areas rurais tém qualquer tipo de informacéo de como

obter um titulo de terra ao abrigo da lei actual” (Fox et al. 2008: 22).

Outro papel importante desempenhado pelas autarquias do ponto de vista da reducédo da
pobreza, é a interlocucdo com a iniciativa privada. Na medida do possivel, os governos
locais tentam interagir com as empresas locais e realizar acgdes de cooperacao que
beneficiem os mais pobres. No caso de Vila da Manhica, uma grande industria agucareira
local, Maragra, financiou a instalacdo da rede de agua e a construcdo de escolas na
localidade de Maciana, um processo de que beneficiaram mais de 15.000 residentes.

E por fim as autarquias também actuam sobre a agenda da pobreza estimulando a cultura

local tradicional de modo a salvaguardar os valores simbolicos e os elementos que
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contribuem para a integracdo de largos sectores da populacdo. Em contraste com a
educacdo formal nas escolas, que tende a ser ocidentalizada, esta tentativa de salvaguarda
das raizes culturais (incluindo a preservacdo dos idiomas locais) contribui para estimular
a auto-estima da populacdo e favorece a inclusdo de consideraveis sectores da populagédo

nos processos politicos locais.

Apesar dos esforcos em todas as trés dimensoes, as autarquias enfrentam severas
limitacGes & sua promogéo do desenvolvimento econdmico local e redugéo da pobreza.
Como evidenciado no Capitulo 4, as autarquias tém n&o so recursos financeiros limitados
como também uma limitada capacidade técnica. De acordo com um estudo de 2003 do
MPD, 95% do pessoal permanente das 33 autarquias tinha apenas a educacao béasica
(Allen and Johnsen 2006: 34). Outro factor limitativo, é a falta de uma visdo mais clara,
por parte dos funcionarios do Governo, sobre o0 papel das autarquias como parceiros para
o desenvolvimento local. Parece que entre as autoridades locais prevalece 0 mesmo
conceito de desenvolvimento que enforma muitos dos projectos do Governo nacional, em
que desenvolvimento é equacionado com dinheiro vindo de fora. Nao ha uma visdo clara
sobre o potencial endégeno das economias locais. A perspectiva de fortalecer os actores
econdmicos locais, apoiar as redes de pequenos negdcios, procurar acrescentar valor aos
produtos locais, € vista como secundaria, quando se fala do desenvolvimento econémico
das autarquias. A fragilidade do sector privado local, a escassez de capital privado a custo
acessivel e a falta de recursos das autarquias para apoiarem as actividades econémicas
contribuem certamente de um modo decisivo para esta dificuldade de pensar num
projecto de desenvolvimento que resulte de iniciativas e recursos locais. Ha algumas
experiéncias limitadas de microcrédito e micro financiamento mas ndo estéo

verdadeiramente ligadas a estratégias de desenvolvimento do governo municipal.

Uma educacao formal inadequada e uma escassez de mao-de-obra qualificada é o ultimo
constrangimento desenvolvimento econdmico local que foi identificado apesar do
aumento na propagacéo de escolas e o progresso global de Mogambique no sector da
educacdo. Um representante da iniciativa privada em Maxixe destacou uma dimensao

mais pratica da educacao formal, referindo a auséncia da formacéo vocacional que
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qualifica a méo-de-obra técnica: “h4 falta de carpinteiros, marceneiros, electricistas.”

Numa entrevista com representantes da sociedade civil do Dondo, as criticas a educagéo
formal derivaram noutra direcg¢do, menos ligada a formagao profissional. “As escolas ndo
tém dado resposta as necessidades praticas das pessoas. A educacgdo € muito universalista,
pouco relacionada com a vida em concreto. As criangas estudam biologia na escola mas
chegam a casa e ndo lavam as maos antes de comer”.® Nesta perspectiva, a pura e simples
extensdo de equipamentos escolares ndo significa necessariamente que o que a escola

ensina esta a contribuir de facto para reduzir os problemas da pobreza no pais.

5.3 Principais Desafios

Em Mocambique, as autarquias enfrentam uma série de desafios que as tém impedido de
se tornarem efectivamente agentes do desenvolvimento e da reducdo da pobreza. Entre

eles, destacam-se:

(1) Descentralizagdo: o GoM parece empenhado em promover a descentralizacéo atraves
do aumento do nimero de municipios em todo o pais. Isto acontece, no entanto, numa
altura em que canaliza poucos recursos para as autarquias, e mais para os distritos, no
ambito de uma estratégia de “pdlos de crescimento rural” em que ha uma falta de clareza e
uma sobreposicao de atribuicdes entre autarquias e distritos. As autarquias tém ainda algum
caminho a percorrer para consolidarem as suas capacidades e a sua consciéncia politica,
bem como para se posicionarem de uma forma mais inovadora nos sistemas de governacao
local perante e em alianga com os seus concidad&os e outros actores locais. A
descentralizacéo e o desenvolvimento municipal s&o processos longos e complexos pelo
gue o grande desafio é garantir, no longo prazo, um esforgo sustentado e um compromisso

politico com a descentralizacdo tanto a nivel nacional como a nivel municipal.

(2) Interligacdes urbano-rurais: O actual paradigma de desenvolvimento que orienta o
esforco de Mogambique na reducédo da pobreza urbana assume que, se o problema for
resolvido a nivel da provincia, o fluxo migratério do mundo rural para o urbano diminuira
e 0s niveis da pobreza urbana melhorardo. No entanto, este ponto de vista deveria ser

reanalisado a luz do facto que a urbanizacdo esta ja a acontecer e que talvez ndo seja
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possivel, ou desejavel, inverter o processo. As zonas urbanas geram uma elevada
percentagem tanto do PIB como das receitas do Governo central, parte das quais sao
utilizadas para financiar programas de desenvolvimento rural. As zonas urbanas
florescentes e dindmicas podem assim ser uma condicdo para que haja programas de
desenvolvimento rural eficazes. Os autarcas enfrentam um grande desafio, no sentido em
que eles (e os orcamentos autarquicos) estdo mal preparados para compreender e
enfrentar os processos de urbanizacdo rapida e as consequéncias de uma populagdo mais
concentrada, exigindo terra, servicos e empregos. E no entanto, ha claras externalidades
positivas para a economia no seu todo, para 0 governo central, para o sector privado e
para 0s proprios pobres, que resultam de niveis de aglomeracdo mais elevados e da

proximidade dos servigos.

(3) Diversidade: A pobreza ndo é um fendmeno estatico, uniforme ou homogéneo, mas
antes uma manifestacdo alargada, diversificada e altamente complexa. O estudo concluiu
que o perfil, a localizacao espacial e a natureza da pobreza revelam significativas variacdes
quando nos deslocamos do ndcleo cimentado do municipio (o nucleo urbano) para as
franjas periurbanas e, por ultimo, até as zonas rurais sob jurisdicao territorial do municipio.
Cada uma destas zonas municipais tem um padréo distinto de uso da terra e de direitos
sobre a terra, que é determinado por regras que sao formais, informais ou tradicionais; um
desenho ou caracter urbano varidvel; e uma estrutura econémica diferente, em que as
estratégias de sustento vao desde a agricultura de subsisténcia, ao funcionalismo publico ou

a uma combinac&o de actividades econdmicas formais e informais.

No entanto, as politicas e os programas de reducdo da pobreza concebidos a nivel
nacional, como um PRSP, néo séo facilmente operacionalizados no terreno nos centros
urbanos, particularmente sendo o contexto urbano tao diversificado e muito mais
complexo que o rural. Neste sentido, ndo se pode assumir a aplicagdo mecanica do
enfoque e dos esforgos adoptados pelo PARPA em todas as autarquias de Mogambique.
Pelo contrério, é necessario deliberar sobre o melhor modo de facilitar a
operacionalizacdo de accdes relacionadas com os pilares do PARPA 11 e as capacidades e

jurisdicdo, técnicas e administrativas, que € necessario ter instaladas para este fim.
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(4) Informalidade: A actividade informal que presentemente se verifica nas autarquias,
deve ser reconhecida e adequadamente gerida. Pela sua natureza, a informalidade €
extremamente dificil de quantificar em dados e, consequentemente, identificar a sua
natureza exacta ou o papel que desempenha no modo de vida dos residentes urbanos e
periurbanos pobres e dos trabalhadores, € uma tarefa dificil. No entanto, o discurso
oficial, a nivel municipal, rejeita as actividades informais porque sao associadas a
“desordem” e porque representam menos receitas para o municipio, cujas taxas de
mercado sdo uma importante fonte de receita. Lidar com a informalidade é uma questéo
complexa, que requer mais dados e analise; no entanto, deve-se reconhecer que absorve
também muitos trabalhadores e gera ligacdes ao sector formal, ao qual os comerciantes e
negdcios informais oferecem um escoamento barato e eficaz dos seus produtos ou fontes
de servicos. Quaisquer politicas que procurem encarar estas questdes deverao ter o
cuidado de ndo penalizar ainda mais, tanto os trabalhadores informais como os
comerciantes formais que deles dependem, limitando assim o seu potencial como

amortecedor para absorver uma forca de trabalho urbana em réapido crescimento.

(5) Escassez de informacao: H& uma necessidade urgente de compilar informacao
desagregada, relevante, actualizada e fiavel, e conhecimentos para formular e
implementar politicas mais eficazes e apropriadas ao nivel municipal. H4 uma excessiva
dependéncia num conjunto de dados muito limitados, que oferecem apenas um
“instantaneo” de alguns dos aspectos do desenvolvimento social, pondo de parte
processos mais complexos de interaccdo social e imagens dos meios de vida dos pobres a
nivel urbano e periurbano. O papel das migracdes, das remessas, e das interligacdes
urbano-rurais no actual processo de urbanizacdo de Mocambique, é uma area que requer

urgentemente mais dados e analises, quantitativos e qualitativos.

5.4 Recomendacoes

As recomendac0es especificas que resultam do estudo, no sentido de alcancar uma
governacdo municipal eficaz e progressivamente evolutiva no interesse dos pobres, em
Mocambique, podem ser agrupadas nas categorias a seguir referidas. Foi feito um esforgo

para identificar os niveis de governacgéo a que dizem respeito; no entanto, em certos casos
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ha claramente sobreposicdes, pois poderiam ser assumidas pela ANAMM, pelo Governo

central, doadores e autarquias.

Accoes Futuras a Nivel Nacional

(1) A criacdo de sinergias eficazes e sustentaveis entre a politica distrital e municipal e os
niveis de governacdo é da maior importancia, se 0 Governo nacional deseja desenvolver
progressivamente as licdes aprendidas na ultima década de experiéncia autarquica. Nesse
sentido paralelamente ao reforgo da existéncia de dois sistemas concorrentes, que
inevitavelmente rivalizam um com o outro quanto a jurisdi¢do, poder politico e 0s
limitados recursos financeiros, 0 Governo central deve rever a sua estratégia de “polos
rurais de crescimento” e considerar atentamente o papel, posicao e futuro do
desenvolvimento municipal nesse quadro. Sera também desejavel que essa estratégia
inclua uma dimensao urbana e periurbama, em que o desenvolvimento urbano seja visto

como um complemento e apoio ao desenvolvimento rural.

(2) Para que as autarquias possam desempenhar um papel central na reducéo da pobreza e
da desigualdade, é essencial pensar em como as utilizar para esse fim (abrangendo nédo
apenas os autarcas e autoridades, mas também os cidaddos locais e o sector privado). No
presente, esse objectivo tem um cenario de que esta ausente qualquer ac¢do orientadora
global para um plano de desenvolvimento nessas areas. Nalguns dos municipios visitados
foram observadas vaérias iniciativas locais, quer originadas pela lideranca autarquica quer
a nivel das bases de organiza¢des comunitarias. No entanto estas sdo iniciativas ad-hoc e
dependem da lideranca de determinados individuos. E essencial que os fazedores da
politica revejam o PARPA Il e quaisquer esfor¢os futuros para a reducao da pobreza, e
ponderem cuidadosamente como esses esforgos serdo operacionalizados a nivel
municipal; e, a partir de ai, considerar as questdes da governacao participativa, utilizando
ferramentas de or¢camentacao participativa, combatendo a corrupcéo e o clientelismo,
uma vez que estes séo problemas sobre os quais a maioria dos inquiridos se pronunciou
com veeméncia no que respeita ao acesso ao emprego e a educacéo; e, por fim,
procurando formas de ultrapassar os riscos criados pelas rivalidades politicas nos

diferentes niveis de governacao (central-distrital-local). Um planeamento participativo
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em que intervenham multiplos interessados é um ponto de partida interessante e que

poderia ser de utilidade no caso de Mogambique.

(3) Reforcar e utilizar as interligacdes: em termos de investimento dos recursos, é
necessario perseverar na criacao de infra-estruturas, uma vez que, em termos econémicos,
acarretam duplo beneficio: traduzem-se em emprego para um maior numero de pessoas e
simultaneamente oferecem a residentes, tanto urbanos como rurais, acesso aos mercados.
Seria igualmente desejavel conhecer melhor o papel (interno e internacional) que as

remessas desempenham no desenvolvimento urbano.

(4) Uma outra dimensdo que vale a pena explorar, tem a ver com o potencial da
agricultura urbana para apoiar e/ou melhorar os meios de vida das pessoas nos
municipios, de um ponto de vista de subsisténcia ou produtivo, particularmente a luz das
suas implicagdes para uma claramente identificada relacdo entre género/trabalho néo-
qualificado, que prevalece no sector agricola do pais. Informac6es comparativas
animadoras, recebidas de outras cidades africanas, chocam com a atitude
predominantemente negativa encontrada em Moc¢ambique em relacéo a agricultura
urbana, contradizendo a evidéncia de esta constituir uma préatica largamente disseminada

por todos 0s municipios visitados, incluindo Maputo.

(5) Dada a elevada participacdo da forca de trabalho na agricultura e a probabilidade de
que esta continue a ser uma componente importante do modo de vida de residentes
urbanos e periurbanos num previsivel futuro, tanto a politica nacional de
desenvolvimento como os doadores internacionais deveriam encorajar a implantacéo de
empresas de agroprocessamento proximas de centros urbanos. Ha aqui um potencial de
fontes directas de rendimento para pessoas empregadas (ver o caso da criacdo de galinhas
em Nampula no relatorio integral), como também um sistema bem-sucedido de
fornecimento exterior pode significar um meio de subsisténcia sustentavel para os
pequenos lavradores (para além dos beneficios, nutritivos e em divisas, de consumir
frangos produzidos localmente em vez da importacdo de congelados). Deveriam incluir-

se aqui outras iniciativas, uma das quais foi referida por um entrevistado do sector
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privado, que envolviam actividades de agroprocessamento de média escala (p.ex: fabricas

e outras unidades de processamento) dentro e em torno das cidades.

Accoes Futuras a Nivel Municipal

(1) As autarquias podem ter um papel importante na articulagéo de capital social local em
processos de desenvolvimento. Programas de apoio a empresarios locais poderiam ser
implementados pelas autarquias em associacdo com o Governo nacional, em parceria
com ONG, e com o sector privado. As autarquias necessitariam de um reforco da sua
capacidade institucional assim como de transferéncia de fundos, assumindo os doadores
um papel central. A experiéncia brasileira do SEBRAE (um servi¢o nacional de apoio a

micro e médias empresas), pode servir de exemplo a estudar.

(2) Uma Gltima &rea em que as autarquias podem desempenhar um papel importante na
agenda da pobreza, é promovendo mais mecanismos participativos envolvendo os
cidaddos nas actividades correntes do governo. Esse envolvimento pode assumir varias
formas, desde consultas e reunides de bairro a sistemas mais formais de governacéo
participativa, com mais féruns permanentes de consulta. Mogambique tem j& algumas
experiéncias nesta area (p.ex: Donde e Maputo) mas h4 um vasto nimero de experiéncias
que as autoridades locais podem ensaiar no sentido de dar poder decisorio aos seus
cidadaos para que desempenham um papel mais substantivo na gestao e na governacéo

dos seus municipios.

Notas Finais

! para cada uma das variaveis foi calculado um indice composto que procura mostrar a incidéncia da
variavel a nivel municipal. Cada indice € obtido dos dados disponiveis e ndo corresponde necessariamente
ao ano do IAF. Educacdo: cobertura escolar per capita, por nivel; Salde: cobertura per capita de unidades
de satde, por nivel; Habitagéo: qualidade dos materiais de construgio; Agua: cobertura de areas
residenciais e qualidade da 4gua; Comerciantes: percentagem da mao-de-obra que trabalha como
comerciante; Assalariados: percentagem da mdo-de-obra assalariada, segundo os dados do Censo 1997.
Embora ndo existam dados confidveis, as estimativas preliminares ndo apontam uma correlagdo clara entre
a pobreza e estas variaveis.
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? Foi também identificado um caso de agricultura colectiva apoiada pela autarquia em Nampula.

® As mulheres tém grande participacdo na venda de legumes e outros produtos alimentares na economia
informal; ver Fox et al., 2008.

* Os Observatérios de Pobreza s&o estruturas criadas por organizagdes da sociedade civil para monitorizar
accOes do PARPA.

® Entrevista com Lourenco Agostinho Jo#o, lider do bairro Pecém/Akitima.

® Em Nampula hé& o caso de um projecto imobilirio claramente direccionado para familias de rendimento
médio em que a autarquia entrou em parceria com um empresario privado; neste caso o agente imobiliario
lidera o processo e a autarquia contribui com o terreno.

" Na Manhica o municipio tenta persuadir os residentes a construirem latrinas e enterrarem os residuos
s6lidos domésticos. No Dondo, 0 municipio tem um programa de educa¢do ambiental, numa tentativa de
reduzir problemas de salde relacionados com saneamento deficiente ou inexistente. Em Manica, o
municipio construiu sanitarios publicos e latrinas melhoradas. Na Ilha, o governo do distrito construiu
recentemente sanitarios publicos, embora a sua manutencéo tenha ficado a cargo dos escassos recursos da
autarquia.

® Entrevista com Joseph Jakes, director da Associagdo de Hotelaria e Turismo da provincia de Inhambane.

® Entrevistacom Jeronimo Alberto Cessito, pastor da Igreja Baptista do Dondo.
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Capitulo 6. Gestao dos Solos Urbanos

6.1 Introducgao

Em Mocgambique, uma grande parte da responsabilidade pelo planeamento urbano cabe
aos municipios. O objectivo deste estudo é examinar o0 modo como as autarquias tém
lidado com a gestéo do terreno urbano e, até certo ponto, com as questdes da habitacdo
social, nos primeiros 10 anos da sua existéncia. O estudo fez uma rapida analise da
crescente literatura que existe ja em Mogambique sobre estes temas; realizou entrevistas
com fontes solidas de informacao durante uma misséo de duas semanas em Mocambique
e efectuou uma visita de campo aos municipios do Dondo e Beira, na Provincia de

Sofala. Os objectivos especificos do estudo sdo:

¢ diagnosticar as actuais condicdes e as experiéncias feitas até a data em questdes de
solos urbanos, habitacdo e construgdo, a nivel dos municipios

¢ examinar como os pobres urbanos acedem a terra, para habitacdo e para actividades
econémicas

¢ identificar estrangulamentos no acesso a terras

¢ examinar politicas e a implementacdo de politicas relacionadas com estas questdes

¢ identificar exemplos de bons projectos e servicos

¢ identificar modelos de gestdo melhorada de terrenos e de apoio a habitagéo social

¢ examinar a forma como responsabilidades nesta area tém sido transferidas para os
municipios

¢ examinar como tém sido desenvolvidas as capacidades para lidar com estas

responsabilidades.

6.2 Principais Conclusoes

A Gestao do Solo Urbano e a Informalidade
Os municipios mogambicanos compreendem duas areas. Por um lado ha uma area formal,
construida originalmente para os colonizadores e dotada de infra-estruturas e servicos.

Estas areas estdo cartografadas e cadastradas, embora possa haver desactualiza¢do. Por
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outro lado, ha uma parte informal, onde vive cerca de 75 por cento da populagéo urbana e
que ndo foi urbanizada de acordo com um plano. Desde 1975, a populacdo tem crescido
mais rapidamente em areas de ocupacao informal, ndo planeada, que nas zonas formais e

urbanizadas.

Forjaz (2006) estima que ha cerca de 1.500.000 familias urbanas e que destas 1.000.000
vivem em zonas informais. Calcula também que o crescimento da populacdo urbana em
um ano (2007) sera de cerca de 51.350 familias, das quais 36.750 estardo instaladas em
areas informais. Para os residentes das areas urbanas informais, os principais problemas
sdo as dificuldades de acesso a 4gua, energia e saneamento basico, esgotos deficientes,
falta de seguranca e dificuldade de acesso dos seus lares para 0 emprego ou Servigos.
Sofrem também com a inseguranca quanto a legitimidade dos seus direitos de ocupacao
da terra e da construcdo onde vivem. Os estratos sociais mais abastados, que vivem
geralmente em areas de habitacdo formal, sentem o problema da habitacdo em termos de
sobrelotacdo, casas que ndo correspondem as suas expectativas sociais ou dos elevados

custos da habitacdo em relacéo ao seu rendimento.

Visualmente, a diferenca entre o formal e o informal é muito clara. No entanto, nenhum
dos termos usados para descrever as duas areas distintas dos municipios mogambicanos
corresponde estritamente a realidade. As “areas formais, urbanizadas” das cidades tém
realmente um plano, mas podem ndo se ter desenvolvido estritamente de acordo com esse
plano e alguns dos edificios podem néo estar legalizados. Os nomes utilizados para as
“areas informais, ndo planificadas” (canico, precdrias, ilegais, espontaneas, periféricas,
suburbanas, irregulares), podem também néo ser rigorosamente apropriados. Em Maputo
ha hoje poucas casas de canico, e por todo o pais muitas das casas nestas zonas sdo agora
construidas com materiais duraveis. Algumas partes destas areas podem néo ser
totalmente ilegais e podem ter tido tido algumas intervengdes de urbanizagdo. Podem néo
ser periféricas nem totalmente espontaneas. Formal e informal sdo os termos que
utilizaremos aqui pois s@o 0s mais generalizadamente usados em Mocambique, ainda que
com as reservas acima mencionadas (Bhikha e Bruschi, 1999b; Carrilho, Di Nicola e
Lage, 2005).
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A verdadeira diferenca entre as areas formal e informal de um municipio mog¢ambicano é
que as areas formais estéo interligadas economicamente a economia moderna,
globalizante, e procuram funcionar de acordo com as regras e padrdes da economia
global, enquanto as areas informais tém regras e padrdes diferentes. As areas formais sao
obrigadas a procurar seguir as regras e padrdes das cidades europeias ou norte-
americanas, uma vez que tém que concorrer com outras cidades do mundo e a maioria
dos seus residentes tém empregos formais. As regras e padrdes das areas informais
podem incluir regras costumeiras, regras modernas e varias combinagdes, que estdo em
constante evolucdo a medida que evoluem também as interligacdes dos seus proprios
habitantes com a cidade formal, fazendo assim evoluir a moderna economia. A maioria
das familias ganha a vida gracas a agricultura de subsisténcia (fora ou nos arredores da
municipalidade) e através de actividades informais, particularmente no pequeno comércio
e servicos. A maioria dos municipios e vilas de Mogcambique tém fortes caracteristicas
rurais, com grandes areas de terreno agricola dentro das areas da sua jurisdicao e, de
acordo com o censo de 1997, mais de metade da populagdo urbana economicamente
activa trabalha no sector agricola.

Tem havido em Mogambique uma tendéncia para ignorar as questdes do planeamento nos
povoados informais, por que eles ndo funcionam de acordo com regras e padrdes pré-
concebidos. Tem também havido uma tendéncia para gastar consideraveis verbas com
consultores externos, para criarem planos mestres municipais a longo-prazo que
procuram visualizar que aspecto terdo os municipios daqui a 10 ou 20 anos, 0s quais tém
pouca probabilidade de serem efectivados dada a escala de transformacao que
implicariam. No entanto, e simultaneamente, sdo frequentemente tomadas decisdes que
contrariam estes planos em areas importantes e parece haver uma falta de capacidade, ou
de vontade, para implementar uma “disciplina espacial”. Os consultores testemunharam,
na Beira, um caso em que novas areas para urbanizagdo estavam a ser destinadas, pelo
municipio, numa zona pantanosa bem longe do corredor que tinha sido definido para
urbanizagéo. Os entrevistados mencionaram outros casos em que 0s planos mestres
tinham sido alterados para favorecer urbanizagdes ad-hoc, em vez de se cingirem a

disciplina do plano. Seria mais adequado ter planos de estrutura simplificados, indicando
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claramente as limitacGes ambientais e sociais a urbanizacao nas diversas areas do
municipio, a utilizacdo preferencial em cada area e as prioridades de urbanizacdo. Nesses

termos, seria mais facil fazé-las entender e cumprir.

Regras de Acesso a Terra e sua Utilizagao
Regras Formais de Acesso a Terra e sua Utilizagao

Sistema de uso da terra, € a totalidade de normas, regras e direitos legais, escritos ou nao,
que determinam a forma como as pessoas tém acesso a terra, 0 modo como a terra é
utilizada, o modo como os produtos dessa terra s@o utilizados e a maneira como 0s
direitos a usar e ocupar a terra sdo transmitidos (Negrao, 2004). As regras escritas do
acesso a terra em Mocambique foram definidas pela Lei de Terras de 1997 (19/97), que
foi promulgada apds extensa consulta popular. A promulgacdo desta lei foi rapidamente
seguida por uma Regulamentacao para as areas rurais. Em conjunto, estabeleciam o
direito ao uso da terra através de ocupacdo, de acordo as normas e praticas costumeiras
(desde que nao estivessem em contradi¢do com a constituicdo). Fez-se aqui uma
acentuada ruptura com a anterior pratica mogambicana, pois Mogambique nunca tinha
codificado as leis e préaticas costumeiras (Negrdo, 2000). O resultado € uma lei que
legitima praticas ja seguidas pela vasta maioria da populacdo, dando ao mesmo tempo
condicdes de seguranca para novos investimentos privados em zonas rurais. No entanto, o
cadastro das terras tem sido muito lento e os ministros parecem mais interessados em
agilizar o acesso de investidores privados a terrenos agricolas do que em registar os
terrenos das comunidades. (Hanlon, 2002). Isto demonstra como a promulgacéo de leis e
instrumentos legais € apenas a primeira parte de uma transformacéo complexa. Casos de
estudo em Mocambique e no Quénia mostram que a legislacéo e os regulamentos podem
ser modificados, reinterpretados ou simplesmente ignorados quando se trata de
implementacdo, quando as relacdes de poder a nivel local se tornam criticas (Kaniji,
Braga e Mitullah, 2002). E s6 quando um novo pacote legal é realmente implementado
que emergem os interesses especificos como, neste caso, uma visdo de desenvolvimento
atraves de investimento privado, muitas vezes estrangeiro, em vez da transformacéo da
agricultura de pequena-escala. Mudar ideias profundamente enraizadas é um desafio

extremamente complexo (Tanner, 2002).
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Lei de Solos Urbanos

Né&o foram aprovados regulamentos para a gestdo e administragéo de solos urbanos desde
a anterior (1997) Lei de Terras. No entanto, apds a promulgacdo da Lei de Terras de 1997
foi acordado, em 1998, que era necessaria uma Regulamentacao especifica para o Uso de
Solos Urbanos e foi formado um Grupo de Trabalho. Este Grupo de Trabalho reuniu 14
vezes entre Marco e Junho 1999 e produziu uma proposta de Regulamento para discusséo
publica em finais de Julho 1999. Comentarios escritos sobre esse documento foram
publicados em Outubro 1999. A partir de entdo, o processo de desenvolvimento do
Regulamento do Solo Urbano foi muito menos aberto e transparente que o processo de
elaboracdo da prépria Lei de Terras 1997 e a sua regulamentacdo rural. Nunca houve,
num contexto urbano, uma discussdo alargada sobre a terra e, até ter sido promulgada a
Lei de Terras de 1997, nunca tinham sido seriamente consideradas as suas implicagcdes na

ocupacao de terras urbanas em areas informais.

O Regulamento do Solo Urbano foi publicado em fins de 2006, quase 10 anos apo6s a Lei
de 1997 e é portanto muito recente. O Regulamento foi desenvolvido sob um ponto de
vista técnico, que apenas reconhece areas com um plano de urbanizacdo e requer a
intervencdo de um estudo e planeamento formais para que sejam reconhecidos direitos de
ocupacdo. PBe de lado o ponto de vista juridico de que o Estado tem de implementar a
Lei de 1997 tal como ela se apresenta e tem de encontrar mecanismos para reconhecer 0s
direitos de ocupacéo consagrados na Lei. Alguns dos entrevistados para este estudo
afirmaram que a legalidade do Regulamento é questionavel, pois contradiz a Lei de
Terras de 1997 em diversos pontos. Na generalidade, as areas povoadas informalmente
nunca tiveram um conjunto de regras escritas sobre 0 acesso a terra e 0 novo
Regulamento aparentemente ndo muda a situacdo. A legislagdo mogambicana evoluiu até
ao ponto em que os direitos costumeiros e a ocupacdo de-boa-fé séo reconhecidos ao final
de dez anos, mas ndo ao ponto de esclarecer como isto se aplica a cidade informal e como
atribuir titulos as pessoas (Bhikha e Bruschi, 1999b). O novo Regulamento Urbano néo
presta muita atencdo (e evita legitimizar) as praticas em zonas urbanas informais e parece
assumir que a terra, em areas informais, sera regulada pelos mesmos processos utilizados

nas areas formais de vilas e cidades.
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A Realidade do Acesso Informal a Terras

A maioria das pesquisas indica que o registo ndo é acessivel a grupos de baixo
rendimento, devido a falta de informac&o e custos elevados, muitos dos quais sao ilegais.
O processo formal de obtencédo de terra corresponde apenas a uma pequena proporgao
dos lotes de terra ocupados, porque o processo formal € muito complexo e dispendioso.
Entretanto, as elites e os empresarios tém os conhecimentos, tempo e recursos para
registarem terras em areas formais e também, cada vez mais, em areas informais (11ED,
2005b).* E que mesmo em &reas formais, ha muito de informalidade. Assim, como os
dados de Jenkins (2002) no quadro 6.2 demonstram, trés-quartos dos lotes de terrenos
urbanos séo conseguidos por meios que podem ser classificados como informais. A
provisdo e atribuicdo de lotes teve o seu periodo mais elevado entre 1975-1985, embora
sempre a um nivel inferior a procura. A partir de 1985 nédo houve quase provisdo de lotes
até recentemente, quando o Fundo de Fomento de Habitacdo (FFH) iniciou a provisao de
lotes em muito pequena escala. Cerca de 18.000 lotes foram atribuidos em Maputo desde
a Independéncia, mas entre 1980 e 1997 a populagéo da cidade cresceu de 550.000 para
quase 960.000 habitantes (4,4 por cento ao ano). O nimero de agregados familiares
cresceu de cerca de 117.000 para 178.000 (3,1 por cento ao ano) porque a média de
residentes por agregado familiar aumentou de 4,7 para 5,4. A provisao de 18.000 lotes
neste periodo representa assim apenas 30% do crescimento potencial de procura de
61.000 novos agregados (e 20% da procura se a dimensé@o dos agregados se tivesse
mantido igual). Estudos recentes indicam que a atribuicdo de terras pelo Estado ocorre
apenas em algumas poucas e limitadas areas de expansdo urbana ou em resposta a
situacOes de emergéncia (bairros como Magoanine “C” em Maputo, criados para alojar as
vitimas das inundag6es de 2000), embora este seja 0 Unico mecanismo formal de

atribuicdo de terrenos em areas urbanas (11ED, 2005a e Negrao, 2004).

H& também controveérsia quanto ao tamanho ideal dos lotes, quando séo tragcados novos
lotes ou quando os antigos sdo demarcados de novo. Forjaz calcula que a presente
densidade populacional nas areas informais é de cerca de 100 habitantes (ou 20 familias)
por hectare, o que significa um lote com cerca de 250 metros quadrados. Forjaz considera

que esta € uma densidade baixa de populacdo urbana. Os custos do fornecimento de
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servigos sao mais elevados quando a densidade € mais baixa e maior o tamanho do lote:

estradas, canalizacdes, esgotos e linhas de electricidade terdo uma maior dimensao para

servir o mesmo nimero de pessoas. A distancia a caminhar até uma fonte puablica sera

maior. Serd maior a distancia até ao centro da cidade pelo que os custos de transporte

serdo mais elevados. Pode-se atenuar o efeito criando lotes com uma frente mais reduzida

(por exemplo frentes de 10 metros e 25 metros de profundidade) o que reduzira alguns

dos custos dos servigos; no entanto isto ndo aumentara a densidade global pelo que ndo

reduz todos os custos. Outros comentadores séo de opinido que os lotes deveriam ser

maiores, de modo a permitir actividades econémicas informais no préprio lote.” O acesso

a terrenos em areas informais é assim conseguido, geralmente, através de mecanismos

informais, como a atribui¢do néo oficial por elementos locais da administragéo

autarquica, heranga, cessdo entre familias, troca ou até mesmo venda. A ocupagdo pura e

simples e a atribuicdo costumeira de terras sdo frequentes nos municipios mais pequenos,

enguanto nas areas suburbanas e nas cinturas verdes em torno dos principais centros

urbanos como Maputo e Matola (ver quadros 6.1 e 6.2), 0 mercado da terra € importante,

com elevados niveis de especulacdo e niveis de precos informais pela aquisicéo de

terrenos (embora a terra pertenca ao Estado) (IIED, 2005b). Ha& uma tendéncia de

afastamento dos mecanismos costumeiros e da simples ocupacao da terra, recorrendo em

substituicdo aosmecanismos de mercado. Os mercados ilegais de terras florescem onde

quer que a terra justifique o preco (Negrdo, 2004), ao longo de estradas e de linhas de

caminho de ferro e onde existam outras infra-estruturas econémicas e sociais basicas

(IIED, 2005a).

Quadro 6.1 Acesso a Terrenos em Quatro Bairros de Maputo

3 de Fevereiro | Polana Canico Mavalane Mafalala

% % % %
Compra 32 43 71 28
Aluguer 2 2 9 39
Heranca 9 16 14 17
Municipio 48 1 1 1
Administracdo 8 37 6 17
Total 100 100 100 100

Fonte: Assulai, 2001
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Quadro 6.2 Acesso a Terrenos em Maputo e Matola

Quatro bairros de Maputo e Matola
%
Formal através do Conselho Municipal de 16
Maputo
Formal através do realojamento 7
Informal através do Conselho Municipal de 2
Maputo
Informal através da administracéo local 22
Informal compra 29
Informal cesséo 11
Informal aluguer 2
Informal pré-independéncia 11
Total 100

Fonte: Jenkins, 2002

O mercado ndo é um fendmeno s6 de areas formalmente urbanizadas: é tdo importante,
Ou mais, em zonas periurbanas e nas Zonas Verdes, que nas zonas urbanas, como se pode
ver dos dados de Negrdo (2004) no quadro 6.3. A generalidade do mercado de solos
urbanos ndo ¢ um mercado organizado com um ponto focal de compra e venda, mas um
agregado de numerosas transacc¢des que envolvem muitos tipos diferentes de lotes de
terreno e construcdes (Negrao, 2004). O mercado ndo € regulado, ndo existe nele a livre
concorréncia e encoraja a especulacédo pois a determinacédo da Lei de Terras que exige o
cumprimento de prazos para o plano de investimento em terrenos registados é
desrespeitada (I1IED, 2005a).

Quadro 6.3 Acesso a Terrenos no Mogambique Urbano

Urbano Periurbano Zonas verdes Total
% % % %
Costumeiro 15 18 28 19
Estado 20 10 15 13
Mercado 60 65 50 62
Ocupacéo 6 5 9 6
100 100 100 100

Fonte: Negrédo, 2004
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Municipios e Planeamento

A Lei das Financas Autarquicas (Lei 11/97) da as autarquias o poder de elaborar e
aprovar planos detalhados de utilizagdo de terrenos, programas de desenvolvimento
urbano e esquemas de urbanizacdo, em colaboragéo com entidades apropriadas do
Governo central. A aprovacao desses planos esta sujeita a ratificacdo pelo Governo. As
autarquias podem também cobrar taxas sobre solos urbanos e edificios, incluindo terrenos
ndo utilizados mas provisoriamente atribuidos. As autarquias séo actores principais na
reducdo da pobreza urbana e tém a possibilidade de melhorar a seguranca dos titulos de
posse e de usar a gestdo dos solos urbanos para melhorar as condi¢cdes dos povoados

informais.

O desenvolvimento de planos mestres e planos estruturais tem sido demorado e caro e na
generalidade ndo tem sido utilizado para a tomada de decisdes estratégicas. Tem havido
uma tendéncia para 0s departamentos autarquicos de construcdo e urbanismo produzirem
planos estruturais muito ambiciosos, ou planos mestres que ndo passam de sonhos, e
depois fazerem planos detalhados para esquemas de enclaves muito pequenos, o que
significa que os problemas mais prementes estéo a ser ignorados (Muchanga, 2001). Isto
deve-se a uma falta de vontade politica e de compreensédo dos objectivos do planeamento
estrutural. Os planos ndo tém um estatuto legal, pelo que pode ser dificil impor o seu
cumprimento. A capacidade existente para impor e fiscalizar a aplicacdo é fraca. Ha falta
de orientagdo para por os planos em pratica e uma falta de compreensdo para uma
abordagem flexivel e faseada a implementacdo, adaptando-a aos diversos problemas e
necessidades dos aglomerados urbanos. Os planos tecnicamente sofisticados tém
deparado com uma falta de compreensdo e de adesdo por parte do governo local, das
comunidades urbanas locais e de outros interessados, devido a falta de participacgdo, a
informacdo inadequada e a escassez de fundos para a implementacdo dos planos (Allen
and Johnsen, 2006). Assim, na maioria dos casos, a gestdo dos solos urbanos ainda ndo
teve grande impacto nos problemas de acesso a 4gua, electricidade e saneamento basico,

deficiente drenagem, falta de seguranca e na incerteza quanto aos direitos de posse.
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Inovagodes e Projectos-piloto
Historial de Projectos-piloto

Antes da criacdo dos municipios, havia ja alguns exemplos de abordagens inovadoras e
simplificadas de gestdo dos solos urbanos. O Projecto Maxaquene, em Maputo, logo a
seguir a Independéncia e o projecto de apoio a longo prazo a Nacala, séo dois exemplos.
Nos ultimos dez anos tem havido varios projectos-piloto, quase sempre em municipios,
que se debrucam sobre problemas ambientais, desenvolvem sistemas de cadastros
simples e que incluem a participacdo e consulta a nivel local, que abrem oportunidades

para melhor acesso aos servi¢os e maior seguranca na posse da terra (ver quadro 6.4).

Um projecto-piloto importante foi o Bairro Josina Machel em Manica (PRODER/GTZ).
Esta experiéncia foi depois replicada no Bairro Mafarinha no Dondo e em Marromeu
(Cooperacgdo Austriaca para o Desenvolvimento) e estd agora a ser aplicado nos
programas Cities Alliance, Cities Without Slums, um programa conjunto austriaco, suico
e dinamarqués, no norte e centro de Mocambique (implementacéo ainda ndo iniciada) e
PROGOV/USAID. Embora algumas das nossas principais fontes de informacao
dissessem que estes projectos sdo agoras pratica comum, eles sdo ainda muito localizados
e restringem-se a bairros especificos em algumas municipalidades. O ritmo de
implementacdo decresce quando terminam os projectos apoiados pela ajuda o que indica
uma falta de confianga das autarquias para continuarem por si sos, e a requalificacdo sé
lentamente tem conduzido a melhores servicos e depois a receitas para as autarquias ,

resultantes de impostos prediais ou taxas de servigos.

Caracteristicas dos Projectos-pilotos

Estes projectos-piloto de “requalificacao” e “reordenamento’ participativos centram-se
em melhoramentos de bairros informais, que tenham o menos possivel de impactos
negativos para os residentes e sem obrigar ao seu afastamento. Séo caracteristicas
importantes: o processo transparente de tomada de decis6es envolvendo as partes
interessadas, a rapidez em comparagdo com os habituais procedimentos para a utilizacdo de
terrenos, o0 baixo custo e a maximizacdo do uso de conhecimentos locais e de motivacdo da

comunidade. Incluem exercicios participativos de planeamento, utilizando um mapa da
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4rea feito a partir de fotografias aéreas e imagens de satélite.®> O mapa é utilizado como
ponto de partida para discussao de questdes de importancia critica, como alagamento ou
auséncia de servicos. Seguidamente sdo considerados pontos como a utilizagdo da terra e
planos de reducdo de vulnerabilidade, que s&o o tema de uma segunda ronda de consultas
locais, que por sua vez levam a intervencgdes de implementacdo, com o maximo possivel de
participacao da comunidade residente. Os projectos-piloto Cities’ Alliance e Cities Without
Slums* prestam grande atencéo & proteccio do ambiente e & reducdo da vulnerabilidade a
inundacg0es e a outros riscos ambientais. Outros projectos-pilotos adoptam um sistema
preliminar simples de cadastros, desenvolvidos a partir de fotografias aéreas e imagens de
satélite, marcando os lotes e assinalando os titulos provisorios. Um cadastro predial pode
melhorar a seguranca de possa daterra e eventualmente vir a ser uma base de

sustentabilidade financeira do municipio, criando uma base de tributacéo.

Os projectos-piloto procuram fazer compreender melhor as necessidas dos variados
interessados a nivel local, maximizar o recurso aos conhecimentos locais e melhorar o
sentido de pertenca dos intervenientes locais. Sdo orientados para a ac¢ao concreta,
identificando e prioritizando ac¢des e implementando-as. Interligam o planeamento
directamente com a intervencdo, para a qual tém fundos disponiveis. Este exercicio
constitui um treino préatico para presidentes dos CM, membros da Assembleia e pessoal
autarquico, no modo como se faz o planeamento e a implementacdo e as ligacGes entre as
fases. Simplicam a forma de alcancar os objectivos essenciais do planeamento. Sdo
flexiveis e faseados de modo a corresponderem as diferentes necessidades de diferentes
autarquias, por exemplo, conforme a dimensédo ou condi¢cdes ambientais e tendo em
atencdo planos ja existentes. Transparéncia, responsabilizacdo e resolucdo de conflitos sdo
elementos chave destes projectos-piloto e sdo mais importantes que rétulos. Procuram
também consolidar as institui¢des locais responsaveis pela gestdo das terras. Evitam opc¢des
dispendiosas, de alta tecnologia, para efeitos dos registos prediais, que poderiam constituir
barreiras ao acesso dos grupos mais pobres e que so0 séo relevantes quando ha necessidade
de uma grande exactiddo dos limites. A rapida evolucéo da tecnologia e custos mais baixos
permitem fazer levantamentos topograficos e registos (I1IED,2005b) a precos mais

acessiveis. Geralmente utilizam universitarios recém-formados, que trabalham nas
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autarquias com contratos de um ano nas autarquias gracas a financiamento estrangeiro.

Tém ligagdes com uma equipa da Faculdade de Arquitectura e Planeamento Fisico

Eduardo Mondlane (UEM), altamente qualificada e com grande mobilidade a nivel

nacional. Dedicam-se a resolver questdes de pequena escala mas importancia chave do

planeamento urbano como por exemplo:

¢ sistemas cadastrais, o desenvolvimento de sistemas de registos e mapas

¢ administracdo da terra, o processo administrativo da emissdo de titulos e manutengédo

de registos cadastrais

¢ gestdo da terra, definicdo do uso apropriado da terra e o controlo da sua utilizacdo

segundo essas definicdes

¢ viabilizar a construcdo de habitacdo adequada através de projectos para os novos lotes

Quadro 6.4 Projectos Inovadores a Partir de 2000

Doador ou promotor | Metodologia Autarquia Bairro, area
Cities Alliance/UN- Plano de uso da terra rapido e | Maputo DM2, Bairro
Habitat simplificado, participativo, Malanga
urbano, (a nivel de bairro) Choékwe 3’ Bairro
integrando componente Quelimane 4’ Bairro, unidades
ambiental e plano de ac¢do Manhaua A e B
€ Tete Bairro Mateus
Plano de contingéncia para Sansdo Mutemba;
inundacgdes e implementacdo Josina Machel;
de acgdes prioritarias em Francisco
povoacdes informais Manyanga
Cities without Plano de uso da terra rapido e | Maputo Bairro Maxaquene
Slums/UN-Habitat simplificado, participativo, Nacala Bairro Mocone
urbano, (a nivel de bairro), Manica Bairro Josina
cadastro e sistema Machel
simplificado de cadastro para
povoacdes informais
PRODER/GTZ Plano de uso da terra rapido e | Manica Bairro Josina
simplificado, participativo, Machel
urbano, (a nivel de bairro),
cadastro e sistema
simplificado de cadastro para
povoagBes informais
7 Cidades/DANIDA OrientagOes para planos Quelimane
municipais de gestdo Mocuba

ambiental

Orientac8es para planos de
estrutura integrando
consultas

Ilha de Mogambique

Pemba

Montepuez

Nampula (desde 2005)

Nacala (desde 2005)
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Doador ou promotor | Metodologia Autarquia Bairro, area
PADMY/ Cooperagéo Plano de uso da terra rapido e | Dondo Bairro Mafarinha
Austriaca para o simplificado, participativo, Marromeu Bairro 1 de Maio

Desenvolvimento

plano de ac¢éo, cadastro e
sistema simplificado de
cadastro

Bairro 7 de Abril

PADEM/Agéncia Suica
para o Desenvolvimento
e Cooperacao

Planeamento econdémico
participativo

Mocimboa da Praia

Montepuez

Ilha de Mogambique

Cuamba

Metangula

PROGROV/USAID

Nacala

Monapo

Gurué

Chimoio

Vilanculos

13 cidades,

DANIDA, Cooperacéo
Austriaca para o Desen-
volvimento, Agéncia
Suica para o Desenvol-
vimento e Cooperagdo

A partir de 2008

Fonte: Adaptado de Allen e Johnsen 2006.

6.3 Principais Desafios

Necessidades de Habitagao

Os problemas urbanos das cidades de Mogambique s&o importantes mas ndo ainda

ingovernaveis. Forjaz (2006) calcula que, apenas para dar resposta ao aumento anual de

populacdo urbana, seriam necessarios USD 185 milhdes por ano para infra-estruturas e

USD 835 milhdes para habitacbes. Como Forjaz refere, o Estado mocambicano ndo tem

recursos a esta escala: ndo vai poder resolver directamente o problema da habitagédo

urbana, técnica ou financeiramente, pelo que tera de viabilizar e orientar actividades

privadas e municipais. A Unica instituicdo do Estado que fornece habitacdo é o FFH, mas
0 seu contributo para aumentar o patrimoénio habitacional de Mogcambique é tdo reduzido
(172 casas construidas no ultimo ano — ver caixa 6.1) que nao faz mais do que dar a
ilusdo de que o Estado esta a tratar da habitacdo. O beneficio vai apenas para um pequeno
namero de clientes de rendimento médio e funcionarios do governo que tém empregos
com salario e podem comportar este nivel de pagamentos (embora a taxa de

incumprimento seja elevada).
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Caixa 6.1 Fundo de Fomento de Habitagao (FFH)

Ha duas instituicdes mocambicanas que se dedicam a habitacdo. Sdo elas a Direccdo Nacional de
Habitacdo (que trata da politica da habitacdo) e o FFH (que investe na constru¢do de habitacdo). O FFH
foi criado em 1975 e até finais da década de 80 administrou directamente os seus programas,
principalmente dirigidos a promover a “auto constru¢do”, ou seja a habitacdo prdépria. Mas verificou-se
gue o programa resultava em baixos padrées de habitacdo, pois o FFH tinha pouco controlo sobre a
qualidade. Na década de 90 o FFH adoptou uma politica de administracéo indirecta: empreiteiros
aprovados eram contratados para construirem as casas. A partir de 2000 e em linha com as politicas de
descentralizagdo prevalecentes, o FFH tem recorrido as autarquias e Distritos como intermediarios.

O financiamento é actualmente canalizado através de terceiros, como as administracGes autarquicas e
distritais, que por seu turno fazem contratos com clientes individuais, empresas de construcao ou
promotores comerciais de imobiliario. Sendo embora um programa nacional, o0 FFH ndo esta
actualmente presente em todas as provincias.

O FFH ¢ um fundo de habitag8o social e dirigido a familias jovens e funcionarios publicos, com
empréstimos de baixo custo. 50% do Fundo provém do parque habitacional do Estado sob a forma de
receitas da venda ou privatizagdo de patriménio do Governo e de alugueres. O FFH tem por objectivo
obter retorno do investimento sobretudo através de dois produtos. O primeiro é o crédito a habitacéo,
estimado em cerca de USD 30.000. O segundo é o crédito para urbanizagdo dos lotes calculado entre
USD 400 e USD 1.000 por lote. O pagamento dos empréstimos é geralmente feito através de um débito
directo aos salarios dos clientes ao longo de um periodo de 12 meses, com um tecto maximo de 33% do
salario mensal. A taxa de pagamento dos empréstimos € de cerca de 70% (o que implica um défice de
30%). Os juros subsidiados sdo de apenas 12%, em comparagao com o juro hipotecério do mercado
comercial que é de 25% ao ano.

O FFH tem realizado alguns projectos de caracter social para grupos vulneraveis, como o crédito para
melhoramentos a familias rurais em Cabo Delgado, variando entre 10. 000 e 25. 000 MT. Um outro
projecto especial, para pessoas portadoras de deficiéncia, concedeu empréstimos para comprar maquinas
de fazer tijolo, para apoiar a auto-construcéo de casas. O empréstimo tinha um periodo de caréncia de

5 anos. No ultimo ano fiscal de que h& dados disponiveis, 2006-2007, o FFH teve uma dotacdo de
500.000.000 MT do orcamento do Estado (USD 20.000.000) mas sé 140.000.000 MT (5,6 milhGes de
ddlares) foram efectivamente disponibilizados. Com estes fundos, foram construidas apenas 172 casas e
foram distribuidos cerca de 5.000 lotes para construcéo. A distribuicdo dos projectos foi a seguinte:

Habitacéo e Lotes Concedidos pelo FFH no Ano Fiscal 2006-07

Provincia Casas Lotes
Maputo 100 1050
Gaza 5 400
Inhambane 20 na
Sofala 12 500
Manica 10 400
Tete 5 na
Nampula 20 600
Niassa na 400
Cabo Delgado na 400
Zambézia na 400
Outros na 850
Total 172 5000

Fonte: Entrevista com o responsavel pelo FFH e alguma informacao escrita recebida antes da entrevista.
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Informalidade

O planeamento urbano em Mogambique tem de ter em consideragdo que em paises como
Mocgambique ha sempre duas éreas diferentes em cada cidade, cada qual com o seu
conjunto proprio de regras. Sera necessario desenvolver diferentes pacotes de regras e
padrdes para o planeamento urbano das duas areas dos municipios mogambicanos, 0s
quais terdo de ser adaptados a realidade local. E necessario um tipo de urbanizac&o que
tenha em consideracgéo a limitada capacidade de planeamento urbano, que ajude a
aumentar as capacidades do planeamento urbano e que contemple os problemas mais
prementes (como os constrangimentos ambientais e as pressoes exercidas pelo novo
desenvolvimento econdmico). A primeira prioridade é garantir que as autarquias tenham
a capacidade para manter registos de utilizacdo da terra e de ocupacdes, para registar as
decisOes tomadas sobre a ocupacdo com utilizagédo de terra na altura em que séo tomadas
(por exemplo em planos de estrutura) e para monitorizar a implementacédo dessas
decisdes. E necessario identificar com precisdo quais as areas que devem ser mantidas
como dominio publico para habitagcdo econdmica, no futuro, e as areas que ndo podem
ser, de modo algum, urbanizadas (Bhikha and Bruschi, 1999b), o que implica planos de
estrutura simplificados mais do que planos mestres. O planeamento deve também
requerer a gestdo de problemas ambientais prementes e a gestdo de riscos e oportunidades
que surgem a partir de novos investimentos econémicos (como as areias pesadas de

Chibuto, e o potencial desenvolvimento do turismo e do bio-combustivel por todo o pais).

O Governo ndo tera possibilidade de ajudar directamente as pessoas em matéria de
habitagdo, nem mesmo de fornecer lotes para constru¢do numa escala significativa. A
Unica solugdo para o problema da habitacdo nesses municipios € um processo de
planeamento da cidade informal que estimule a iniciativa dos seus habitants. As pessoas
sO investirdo na sua casa e em actividades econdmicas na sua parcela de terreno, se
sentirem alguma segurancga (Bhikha and Bruschi, 1999b). As casas nos aglomerados
informais séo quase sempre auto-construidas. Os custos de constru¢do podem ser um
Obice. No sul, a construcdo e cada vez mais de tijolo e cimento e ndo em canico (que se
esta a tornar inacessivel) mas os custos dos materiais formais de construcdo sdo elevados.
Para o contornar, as casas sdo muitas vezes auto-construidas por fases. Em algumas

autarquias, onde os materiais tradicionais de construcao ainda séo utilizados, o acesso a
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esses materiais esta a tornar-se cada vez mais dificil, a medida que os municipios

crescem.

Acesso a Terra em Areas Urbanas Informais

Nos municipios mogambicanos, hd uma série de condicionantes que resultam das regras
de uso informal da terra. E dificil levar os servicos a estas zonas, uma vez que entretanto
se fizeram estradas e valas de drenagem em terrenos reservados para 0s servi¢os. Ha uma
tendéncia crescente para os povoados informais ocuparem areas ambientalmente
sensiveis. H& uma tendéncia, nos municipios de maior dimensdo, para deslocar os
residentes de rendimentos mais baixos dos terrenos de maior valor, proximos do nucleo
urbano, para mais longe, nos limites urbanos ou para locais ambientalmente
inapropriados, quer oficialmente, quer através dos mecanismos de mercado, apesar de as
estratégias de sobrevivéncia das familias dependerem muitas vezes de uma localizacao
fisica préxima do centro urbano. Os residentes de recursos mais baixos tendem a ser
empurrados para terremos mais susceptiveis de inundacdes e erosao. A utilizacdo agricola
de terrenos urbanos, em Maputo tem diminuido (de 37 por cento para 16 por cento no
conjunto total da area metropolitana, desde o Plano de Estrutura de 1985), a medida que
0s terrenos marginais sdo cada vez mais utilizados para fins residenciais (Negrao 2004;
IIED 2000; e Jenkins 2002).

A instalacdo em éreas urbanas informais é cada vez mais caracterizada por um elevado
grau de inseguranga quanto aos direitos de ocupacédo ¢ uso da terra. “Informal” implica
uma auséncia de claros principios administrativos quanto a ocupacao, e dificuldade de
acesso a entidades administrativas.® Por seu turno, isto leva a falta de informacao
correcta, falta de transparéncia e a uma relutancia em recorrer a processos
administrativos. Ha também falta de instrumentos juridicos para a regularizacéo e os
cidaddos ndo tém conhecimentos de processos e informacoes claras e transparentes sobre
a regularizacdo da posse e quais as vantagens que dai teriam. Os actuais ocupantes
desconhecem os seus direitos e ndo tém capacidade para os impor através do sistema
legal que é lento, caro e grandemente afectado por corrupgdo (UNCHS, 2006). As

responsabilidades de administracao de terrenos sdo onerosas e demasiado dispersas por
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multiplas agéncias, e os insuficientes recursos tém de ser demasiado disseminados para se
conseguir administrar eficazmente sistemas legais e de administracdo de terras, o que cria
um sistema nebuloso, com sobreposicdes e contradi¢des, sobre os direitos fundiarios.
(Roth, Boucher, e Francisco, 1995).

Procurar 0s representantes autarquicos exige tempo, transportes e documentacéo que sdo
dificeis para os pobres. Os enormes atrasos levam a que as pessoas pobres desistam de
fazer a construcgéo legal da sua casa. Por um lado, isto desencoraja os residentes de
aglomerados informais de investirem nas suas casas ou em actividades geradoras de
rendimento nas suas propriedades embora, por outro lado, haja residentes destas zonas
gue reagem a inseguranca construindo com materiais mais duradouros, na esperanca de
que seja mais dificil demolir as casas se forem construidas com tijolos de cimento.
(Carrilho, Di Nicola e Lage, 2005). As disputas sdo agora mais comuns. Ha frequentes
apelos e discuss@e sobre irregularidas no acesso aos solos urbanos, autorizagdes de uso
em duplicado, ocupacdo ilegal de solos urbanos, transac¢des de terrenos sem o
conhecimento das autoridades municipais, ocupacao de areas reservadas e incumprimento
das condi¢6es de compra. H& comités locais para a resolucao de disputas em algumas das
areas urbanas informais, mas nao em todas; além disso, algumas néo tém forca suficiente
para fazer cumprir as suas decisdes contra pessoas poderosas € por isso 0s mais pobres e

mais vulneraveis poderdo ser obrigados a partir (IIED, 2005a).

Assim, embora o0 acesso formal a terra seja uma barreira, esta tem sido ultrapassada por
as pessoas a porem de parte. Os migrantes quando chegam constroem as casas em
qualquer terreno que esteja disponivel. Mas esta a tornar-se cada vez mais dificil para as
familias pobres obter terreno para construirem uma casa nos municipios maiores. Nas
cidades, ha poucos terrenos apropriados livres, hd uma quase total auséncia de terrenos
urbanizados e os poucos lotes urbanizados existentes séo cada vez mais afastados dos
centros de emprego. Os aglomerados espontaneos sdo por isso construidos muitas vezes
em terrenos ndo adequados a construcdo, como encostas muito inclinadas sujeitas a

erosdo, areas de cheias e outros riscos, terras poluidas e zonas reservadas para outros

191



fins.® A ocupagéo desordenada em larga escala, em locais inapropriados, tera

consequéncias a longo prazo em termos sociais, economicos e ambientais.

Corrupgao

E opinido generalizada que existe corrupgéo a nivel local na administragio das terras e
que isso tem efeito negativo sobre os pobres. A legislacdo existente ndo reflecte a
realidade social das zonas informais. As leis tém lacunas porque néo reflectem a
realidade mas as pessoas dentro do sistema podem até aceitar bem essas lacunas na lei,
porque lhes ddo mais poder discricionario. Um estudo encontrou muitos informantes que
tinham opiniBes muito drasticas quanto ao grau de corrupcao entre 0s burocratas locais
baseando-se no facto de que os pobres perdem muitas vezes em demandas importantes
sobre terras e bens. Concluiram que era necessario investigar até que ponto esta alegacao
podera ser verdadeira, se este aspecto da atribui¢do de terras da origem ou mantém a
pobreza, 0 impacto do planeamento e gestdo do uso da terra na reducdo da pobreza e até
que ponto se pode depurar e melhorar o sistema de modo a produzir efeitos positivos na

reducdo da pobreza. (Isaksen, Staaland e Weimer, 2005).

Em zonas informais das autarquias 0os Grupos Dinamizadores assumiram a tarefa de
atribuicdo de terras que pertencia as antigas autoridades tradicionais no periodo apos a
Independéncia, embora ndo tivessem qualquer direito ou autoridade legal para o fazer
(Jenkins, 2000). Imediatamente a seguir a Independéncia, esta era uma tarefa nao
remunerada e geralmente aceite. Mais recentemente, a intervencao das autoridades de
bairro parece, na maior parte das vezes, incluir uma remuneracao e ser socialmente muito
menos aceitavel pois muitas vezes significa construir em valas de drenagem e areas
sujeitas a erosdo e empurra para essas situacoes dificeis as pessoas mais vulneraveis
(Negréo, 2004). Quando os lideres locais estdo implicados em actos ilegais mas em
inciativas para resolver problemas importantes, sdo geralmente aceites de modo positivo,
mas ndo acontece sempre que actos ilegais tenham esse objectivo. (Nielsen, 2005).
Regulamentos vagos sao frequentemente considerados como manipulados e levam a que
muitos membros das comunidades se entreguem a tacticas enganosas de auto-promogéo

(Boucher, Francisco, Rose, Roth, e Zaqueu 1995). Nas autarquias hd margem de
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vulnerabilidade a corrupcéo, como por exemplo o poder dos funcionarios para atribuirem
licencas de acesso a terra, apesar da exigéncia de um plano de utilizacdo da terra.
(Nuvunga e Mosse, 2007).

Autarquias e Planeamento

A capacidade das autarquias para lidarem com questfes de planeamento é escassa, pois
herdaram um nivel reduzido de capacidade institucional. Sofrem de falta de recursos
financeiros e materiais e de falta de pessoal qualificado. Ha menos de 350 funcionérios de
fiscalizagdo em todo o pais e menos de 20 profissionais (DfID, 2003). Herdaram cadastros
e registos fundiarios muito deficientes, com sistemas arcaicos e em mas condic¢des. Alguns
tinham sido danificados no periodo de transicdo para a Independéncia e ndo tinham sido
reconstituidos. Os registos cadastrais do periodo colonial tinham sido deixados expostos a
humidade e insectos nos Conselhos Executivos. O Projecto de Cadastro de Maputo estudou
os registos fundiarios e achou-os completamente desactualizados, e os dados que existiam
apareciam com grandes diferencas nos varios registos (DCU, 1999). Apesar do tempo que
é dedicado ao processo de registar terrenos, na maioria das autarquias ndo ha uma ideia
clara de quais os terrenos que foram atribuidos e o que estd no cadastro geralmente nao é
tornado puablico. Instalaram-se interesses em manter cadastros e registos de atribui¢éo de
terras opacos e complicados. Serd necessario um programa intenso de criacao de
capacidades, formacé&o, equipamento e recuperacédo de instalacfes de trabalho para lidar
com os problemas de procedimentos e técnicas ultrapassadas de registo, edificios e livros

em estado degradado e pessoal insuficiente e mal preparado.

As autarquias do pais variam em dimensao e em capacidade institucional, tendo evoluido
de formas diferentes e beneficiado de varios projectos de apoio. Os principais problemas
sdo a falta de pessoal qualificado e a baixa capacidade financeira para sustentar o
impulsionamento técnico e administrativo resultante desses projectos. As cidades mais
pequenas tendem a ter menos problemas, mas também poucos recursos. Algumas poderdo
conhecer um forte desenvolvimento, onde ha recursos locais (como Moatize e Chibuto),
mas outras dependem da agro-industria, que estd com dificuldades, e sem um forte apoio

do Estado estas cidades vao enfrentar sérias dificuldades (Allen and Johnsen, 2006).
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As autarquias dependem em larga medida da competéncia gestora do Presidente do
Conselho Municipal e dos vereadores nomeados, e as que tém atingido maior sucesso sdo
aquelas com uma forte lideranca pessoal, com uma visdo de desenvolvimento. A
capacidade depende também do tipo de apoio anteriormente recebido. Nacala €
reconhecida como tendo melhor controlo do uso do espaco que outros municipios, e um
importante desenvolvimento do mercado e da gestdo pelo Estado. Isto deve-se a um
continuado apoio externo em programas que incluiam os residentes. Negrdo compara
Nacala com Manica, onde n&o ha controlo sobre o uso da terra ou a recolha de lenha nas
encostas. A diferenca entre Manica e Nacala € mais notdria nas areas periurbana (Negrao,
2004). No entanto, ha diferencas no nivel de apoios: em 2006 cinco autarquias recebiam
apoio de 3 doadores (Nacala, Quelimane, Pemba, Maputo e Nampula) enquanto as outras
oito nédo recebiam qualquer apoio de doadores.

As autarquias herdaram planos de estrutura que foram elaborados pela DNH/INPF nos
anos 80, embora tenha havido muito pouca implementacéo devido a falta de compreensao
e de adesdo aos planos pelos Conselhos Executivos, a falta de capacidade técnica e de
financiamento, e a natureza pouco clara dos planos. Houve um importante esforco por
parte do Governo e dos doadores nos anos 80 e 90 para elaborar planos de estrutura.
Eram geralmente planos abrangentes e tecnicamente elaborados, feitos por consultores
externos. O quadro do planeamento de estruturas nas autarquias, em principios de 2005 é
apresentado no Quadro 6.5

Quadro 6.5 Situagao do Planeamento de Estruturas

Situacdo/decada Municipio
Déc. 1980 Nacala (em revisdo), Chimoio, Mocuba, Tete, Xai Xai, Chdkwe
Déc. 1990 Pemba, Nampula, Quelimane, Beira-Dondo, Maputo Matola, Inhambane,
Maxixe, Vilanculos, Manhica
2000+ Montepuez, Lichinga, Angoche, Manica, Milange, Moatize, Chibuto
Em preparacéo Catandica, Metangula, Mocuba
N&o hé plano Mocimboa da Praia, Monapo**, Cuamba**, Ilha de Mogambique**,

Gurué, Marromeu, Mandlcazi

Fonte: Allen e Johnsen, 2006.
Nota: ** Nestas autarquias foi feito um diagndstico rapido
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Continuar a Inovar e a Incrementar

Projectos inovadores tém provado ser viaveis e o0 desafio é garantir que eles continuem e
se alarguem, de modo a consolidar as ideias e a pratica e para atacar pelo menos alguns
dos problemas prementes dos aglomerados urbanos informais. S&o oportunidades para
um “planeamento a sério” que possa demonstrar as autarquias, através de projectos
praticos, a importancia do planeamento urbano e como pode ser utilizado na tomada

estratégica de decisoes.

E tempo de incrementar e replicar boas praticas, e a “requalificagdo” € 0
“reordenamento “’participativos dos aglomerados informais devem ser reconhecidos como
parte de uma pratica normal de planeamento. Na pratica, tem-se feito um grande esforco
para fazer avancgar estes projectos-piloto, particularmente persuadindo os presidentes dos
CM e os membros da Assembleia quanto a sua validade. H4 uma tendéncia para perder o
impeto apds o final dos projectos-piloto e a retirada dos financiamentos dos doadores, de
modo que as iniciativas mantém-se com caracter de pilotos, abrangendo um bairro ou
parte de um bairro. Os presidentes, os vereadores e 0s membros da Assembleia Municipal
parecem nado ter uma nogéo clara da funcéo do planeamento do uso das terras e terem
falta de confianca na aplicagdo de métodos inovadores. O conceito de “ordenamento”

como sendo o tracar de linhas rectas no terreno continua muito forte.

Os mecanismos partidarios sdo muito fortes nas autarquias e o sistema de voto em listas
partidarias significa que os residentes dos aglomerados informais tém pouca influéncia.
As autarquias parecem continuar a por as suas esperangas em projectos de urbanizacdo de
novas areas (areas de expansdo) mais do que na requalificacdo dos bairros de lata, pois as
areas de expansao parecem ser mais modernas e talvez também porque podem ser uma
fonte de receitas para os partidos politicos. Ha ainda interesses que querem manter 0s
opacos e complicados cadastros e sistemas de atribuigdo de terras. Ha o risco de que as
politicas partidarias se transformem num desses interesses instalados, pois 0s partidos
necessitam de fundos que, em muitas partes do mundo, vém do sector imobiliario. O

melhoramento dos servigos ndo é uma consequéncia automatica da requalificacéo devido
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a falta de coordenacdo com outras institui¢des, pelo que algumas das vantagens dos

objectivos ndo sdo alcangadas.

Por detras des problemas locais ha ainda outros, a nivel nacional. Os sinais do Governo
central quanto a estas inovagdes sdo ambiguos. Ha falta de uma politica explicita de
desenvolvimento urbano e de visdo do Governo central que interligue as questdes do
planeamento urbano e a reducéo da pobreza. Mogambique nunca teve uma politica
especifica de desenvolvimento urbano. Nos dois PARPA havia muito pouco sobre
questdes urbanas. O Plano Quinquenal do Governo sublinha que o desenvolvimento rural
é a base fundamental de todo o desenvolvimento econdémico e social do pais e ndo
contém referéncias ao desenvolvimento urbano. O programa Cities Without Slums
produziu um documento de estratégia (CEDH, 2006) que esté a ser considerado e, se
aprovado pelo Conselho de Ministros, podera fornecer o enquadramento politico para o

desenvolvimento periurbano, mas todo o0 processo esta a demorar muito tempo.

A responsabilidade por assuntos de urbanismo esta distribuida por quatro programas, em
quatro Ministérios (MAE, Ministério da Agricultura, MICOA, e MOPH) cada um dos
quais pode ter uma visdo diferente (ver caixa 6.2). No MAE héa duas DireccGes que lidam
com a descentralizacdo em relacdo as autarquias, e a desconcentracdo, em relacéo aos
Distritos. A Direc¢do que trata com as autarquias € menos dinamica do que era na década
de 90 e foi mais enfraquecida ainda pela criacdo de um Ministério da Funcdo Publica, e
tem-se agora a impressao que o impeto para a descentralizacdo se perdeu. Ha um
programa Unico (PPFD) para a desconcentracdo para os Distritos mas ndo ha um
programa Unico para as autarquias. O Governo, no seu conjunto, € altamente centralizado
e compartimentado em sectores, com dificil coordenacdo entre eles e uma fraca
coordenacdo pelo Governo de Mogambique resulta em que frequentemente os doadores

assumam a lideranca.
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Caixa 6.2: Responsabilidade Ministerial sobre Questoes de Urbanismo

O MICOA/DINAPOT ¢ responsavel pela superviséo do planeamento e ordenamento do territério em
todo o pais, incluindo a elaboracéo de politicas e legislacdo, desenvolvimento de metodologias e
ratificacdo de planos de uso da terra. A DINAPOT é essencialmente o antigo Instituto Nacional de
Planeamento Fisico (INPF). Como instituicdo ja antiga, a DINAPOT estéa relativamente bem dotada de
instalacdes e em anos recentes adquiriu equipamento SIG/GIS e software que serve todo o MICOA. O
MICOA é um ministério coordenador de ac¢des. No entanto, a capacidade das autarquias e outros 6rgaos
do poder local, é extremamente limitada pelo que muitos dos planos de urbanizacéo feitos em
Moc¢ambique em anos recentes tém sido elaborados pelo préprio Departamento de Planeamento Urbano
da DINAPOT, recorrendo ao seu pessoal a nivel central e de provincia.

O MAE/DNDA é responsavel pela criacdo de novos municipios e pelo desenvolvimento de
competéncias nas autarquias. A DNDA foi criada em 2000 e esta ainda a ser organizada. Em 2003 tinha
23 funcionarios, incluindo 16 técnicos a varios niveis, o que é considerado insuficiente para o processo
de fomentar governos auténomos locais.

O MOPH tem sido responsavel pela elaborac¢do do Regulamento do Solo Urbano. Existe também no
MOPH a Direccdo Nacional de Habitagdo e Urbanismo (DINAHU), que tem responsabilidades na area
do desenvolvimento urbano que parecem sobrepor-se as da DINAPOT. No entanto, na préatica, parece
concentrar-se nos aglomerados formais, ficando os informais sob a algada da DINAPOT. Uma
instituicdo autonoma, subordinada ao MOPH, o Fundo de Fomento da Habitacdo (FFH) foi criada para
proporcionar 0 acesso a habitacdo para os que tém poucos recursos. Urbaniza e vende lotes para a
construcdo de habitacdo econémica, ainda que na pratica os beneficiarios tenham sido familias de
rendimento médio, uma vez que sdo obrigados a construir ou comprar casas de padrao formal de
construgéo.

E importante que estes projectos inovadores sejam incrementados. Isto ndo é, no entanto,
uma area que se possa resolver com programas multissectoriais ou apoio orgamental. A
coordenacdo entre diferentes programas que trabalham nesta area seria uma melhor
estratégia, trocando experiéncias e trabalhando em conjunto em questdes de politicas,
com o Governo. A responsabilidade foi descentralizada e serd necessario criar
competéncias em cada autarquia. A ajuda orcamental, com uma governacao fraca,
comporta riscos. E necessario prestar muita ateng&o aos pormenores, a sequéncia correcta
e ao agendamento das actividades, ajustando-os as circunstancias. Os principais actores e
decisores (incluindos os presidentes dos CM, vereadores, membros eleitos da Assembleia
Municipal e o seu pessoal e a ANAMM) precisam de receber informacédo e formacéo
sobre o que é o ordenamento fisico, adequado planeamento urbano e a legislacado
relevante e sua implementacéo. Seriam dadas orientacGes gerais a todos os membros da
Assembleia, mais aprofundadas para os vereadores, e formacao especifica as comissoes

técnicas com responsabilidade directa pelo urbanismo, solos e habitagdo. Em geral, os
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projectos-piloto tém tido uma documentacéo superficial o que dificulta a sua replicacéo.
S&0 necessarios mais pormenores sobre 0 processo, resultados, impactos, custos, licbes

aprendidas, orientacOes e instrumentos.

6.4 Recomendacoes

Em Mocgambique, a maior parte da responsabilidade pela gestdo dos solos urbanos cabe
as autarquias. A gestdo dos solos urbanos do pais € essencial para enfrentar prementes
problemas ambientais; gerir os riscos e oportunidades apresentados por novo
investimento econdémico; e melhorar as condi¢des das areas informais e a seguranca de
posse da terra. As autarquias sao agora 0s actores-chave para a reducdo da pobreza
urbana e tém a oportunidade, através da gestdo dos solos urbanos, de melhorar as
condicdes dos aglomerados informais e viabilizar o fornecimento de melhores servigos. A
maioria das casas sdo autoconstruidas pelo que a gestdo do solo urbano pode ser utilizada
para melhorar a seguranca dos titulos de posse e viabilizar assim um maior investimento

na habitacdo. Nesta matéria a capacidade autarquica €, no entanto, reduzida.

Nos altimos 10 anos tem havido varios projectos-piloto que abrem oportunidades de
melhor acesso aos servi¢os, maior seguranca na posse da terra e gestdo dos riscos e
oportunidades dos projectos de desenvolvimento econdmico. No entanto, na prética, tem-
se perdido o impeto ao terminarem os projectos-piloto, pelo que as iniciativas se mantém
como pilotos, abrangendo um bairro ou parte de um bairro. Os presidentes, vereadores e
membros da Assembleia Municipal parecem néo ter uma visao clara das oportunidades
suscitadas pelo planeamento do uso da terra e ter falta de confianca na aplicagéo de

métodos inovadores.

Os projectos-piloto deveriam continuar e serem incrementados, e reconhecidos como
uma boa pratica normal no planeamento. Os principais actores nas autarquias precisam de
ter informacao e formacéo sobre a boa gestdo dos solos urbanos e sobre a legislacéo
pertinente e a sua implementacdo. Estes objectivos poderiam ser conseguidos através de
intercambio de visitas, cursos breves e material de formacdo, e deveriam ser interligados

com a implementagao pratica de “projectos a valer”. Uma licdo importante aprendida em
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projectos anteriores é a necessidade de atengdo aos detalhes e que cada actividade tem de
ser acompanhada de uma sensibilizacdo, para que a sua l6gica seja compreendida e para
que os politicos reconhecam o carécter real das dificuldades e das escolhas que o
planeamento tem de enfrentar. Serdo também necessarios elementos de informacéo ao
publico, como panfletos ilustrados e cartazes com os principios basicos da nova
legislacdo, regulamentacgdes e procedimentos, que deverdo ser colocados em locais

publicos e nos meios de comunicagéo.

Todos os programas terdo também de manter um continuado didlogo com o Governo,
para encorajar a adopc¢do de métodos inovadores com uma boa pratica reconhecida, um
enfoque na requalificacdo das zonas de habitacdo informais, reconhecendo a sua
informalidade e a necessidade de inovar, e para garantir que o Governo apoia as
autarquias nas suas responsabilidades de planeamento. A andlise da situacdo e a proposta
de estratégia do programa “Cities without slums” constituem uma base de didlogo para

promover uma estratégia alargada a todo o sector, que deveria ser considerada.

Accdes para o Futuro: Nivel Local

As autarquias deverado evitar planos mestres que tentam visualizar como serdo daqui a
uma série de anos. Devem elaborar simples planos de estrutura, que indiqguem claramente
as dificuldades sociais e ambientais a urbanizacao de diferentes areas, e actualizar e
melhorar estes planos quando surge a necessidade ou oportunidade. Devem ser feitos
planos de estrutura simples, utilizados para implementar uma disciplina espacial, por
exemplo evitando a ocupacdo de areas perigosas ou ambientalmente sensiveis e
orientando a urbanizacdo para as areas mais apropriadas a esse tipo de desenvolvimento.
As autarquias deveriam também adaptar o planeamento urbano as condicées locais, em
particular nos aglomerados informais, que nao funcionam segundo regras e padroes pré-

estabelecidos.

As autarquias devem ter consciéncia de que a maior parte da habitacdo é auto-construida
e que programas como os do FFH néo poderao ajudar numa escala significativa. A
melhor maneira de resolverem a falta de habitacdo adequada é planeando as areas

informais de uma forma que encoraje os residentes a, por sua iniciativa, melhorarem o

199



parque habitacional. As autarquias podem encorajar normas de acesso a terra em zonas
informais que se enquadram na realidade local e desencorajar a corrup¢éo reduzindo o

poder discricionario de funcionarios municipais na atribuigao de terras.

Os municipios deviam também concentrar os seus esforgos de planeamento e
requalificacdo na areas informais urbanas, onde os problemas sdo mais prementes, e
procurar alcancar uma melhor coordenacdo com os fornecedores de servicos, de modo a
que a requalificagdo conduza ao melhor abastecimento de servigos publicos, como a dgua
e a electricidade. Deviam também criar cadastros, baseados em tecnologias novas mas
simples, e providenciar para que existam registos publicos, claros e visuais, de terrenos
atribuidos e da estratégia de planeamento para as suas areas. As autarquias deviam
elaborar regulamentos urbanos e posturas municipais incorporando 0s conceitos de
“requalificag@o” e “reordenamento” dos aglomerados informais e desenvolver o
planeamento participativo, reconhecendo-os como instrumentos normais do planeamento.
O Governo deveria assegurar que a legislacdo é compativel com a incorporacdo destas
praticas nos regulamentos e posturas municipais. Devia também recomendar que as
autarquias evitem planos mestres e que elaborem planos de estrutura simples, que
indiquem claramente os constrangimentos sociais e ambientais nas diferentes zonas a

desenvolver.

Os programas de apoio locais devem ajudar as autarquias a porem em pratica estas
accdes, adoptando boas préaticas. E necessario ajudar os presidentes dos CM, vereadores e
membros da Assembleia Municipal a compreender o papel desempenhado pelo
planeamento da utilizacdo da terra no alivio a pobreza e a ganharem confianca na
adopcdo de métodos inovadores. E necessario ajuda-los a compreender o papel de novos
métodos e praticas e por de lado o conceito do “ordenamento” como um tragar de linhas
rectas no chdo. As actividades devem ser complementadas com uma sensibilizacdo, para
que a logica seja compreendida e para que os politicos reconhegam a realidade dos

constrangimentos e escolhas com que o planeamento tem de lidar.
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Accdes para o Futuro: Nivel Nacional

Um programa nacional ndo deve ser uma serie de programas multissectoriais ou de apoio
orcamental. Um programa nacional deve encorajar a coordenacéos entre diferentes
programas locais, o intercdmbio de experiéncias e um trabalho conjunto com o Governo

sobre questdes de politica, e encorajar boas praticas. Deve ser dada énfase a:

¢ intercambio de experiéncias

¢ documentar mais aprofundadamente as experiéncias dos projectos-piloto

¢ desenvolver materiais de formacdo (manuais, instrucGes e curriculos) para
Presidentes de CM, membros das Assembleias, etc.

¢ desenvolver estratégias para criar competéncias nos governos, central e local, e na
sociedade civil

¢ desenvolver uma estrutura regional de apoio para 0 ordenamento fisico

¢ empurrar a requalificacdo dos bairros de lata para o topo da agenda politica, fazer
adoptar e implementar documentos de estratégia (por exemplo a proposta de
estratégia “Cities without Slums”)

¢ resolver as lacunas juridicas

¢ influenciar o contetdo e a aplicacdo pratica de leis, regulamentos e instrucGes

relacionadas com o planeamento urbano e o uso da terra.

Um programa nacional devia também tentar assegurar apoio para todas as autarquias e
minimizar as sobreposicOes de diferentes programs de apoio que lhes sdo prestados.
Deveria divulgar os recentes desenvolvimentos tecnoldgicos que tornam “‘suficientemente
bom” 0 mapeamento de baixo custo, que recorre a imagens de satélite. Deveria ajudar a
desenvolver e difundir sistemas de cadastros que melhorem a seguranca de posse e que
eventualmente possam vir a proporcionar uma base de sustentabilidade financeira
municipal através da criacdo de uma base fiscal contributiva. Um programa nacional deve

ajudar as autarquias a compreenderam a legislagdo aplicavel e a sua implementacéo.

O Governo deve desenvolver uma estrutura regional de apoio ao ordenamento fisico
municipal, com equipas de pericia profissional. Estes centros poderiam estar localizados

em Maputo, Beira e Nampula e esta ac¢ao deveria ser feita através de uma instituigéo, a
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nivel nacional, para apoiar as autarquias na elaboracéo de planos e, nesse processo, criar
nos municipios capacidade para desenvolver e implementar planos. Os centros regionais
desta instituicdo precisariam de recursos humanos e materiais adequados e de serem
acessiveis a todos os pontos do pais. Teria de ter capacidade para fornecer servicos de
pericia profissional e ser uma estrutura de apoio técnico ao ordenamento fisico,
mapeamento e questdes juridicas, e fazer com que as questdes técnicas sejam
compreendidas pelas autarquias. Esta instituicdo poderia assumir a forma de empresa
publica, departamento governamental (sob a égide do MICOA), ou ser uma institui¢ao

criada em conjunto pelas préprias autarquias.

O Governo deveria assegurar a continuidade da formacao de técnicos de planeamento de
nivel intermédio para servirem a administracdo municipal, gerindo os cadastros locais e
implementando os planos de estrutura municipais. O Governo devia também desenvolver
linhas de orientacédo a nivel nacional, para processos claros, transparentes e simples de
regularizacdo da posse e ocupacao da terra. Por fim, € necessario mobilizar um apoio
orcamental adequado, numa cooperacao entre doadores e Governo. Embora ndo haja uma
instituicdo do Governo central exclusivamente dedicada a descentralizagdo, torna-se

nexessario que este promova uma estratégia multissectorial.

Notas Finais

! Os pequenos agricultores nas ZonasVerdes tém também terrenos registados quando fazem parte de
AssociacGes e recebem apoio exterior (IIED, 2005a)

% Os autores ndo encontraram literatura que aborde esta questdo e ndo puderam reunir informagao
sistematica sobre a dimensdo de lotes e 0 uso do terreno do lote para actividades econémicas. As
actividades econdmicas informais nas cidades mogambicanas so principalmente a agricultura e o comércio
informal. Ambas estas actividades sdo exercidas geralmente fora do terreno da casa.

® Recentes avangos tecnoldgicos permitem, através de imagens de satélite, fazer mapeamento
“suficientemente bom” com baixos custos.
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* 0 programa Cities Alliance consiste numa componente de planeamento de contingéncia especifico para
inundagdes.

® Seguranca de posse da terra refere-se ao grau de confianca sentido pelas pessoas de que nao seréo
arbitrariamente despojadas dos direitos a terra e aos beneficios econémicos que dela derivam. Inclui tanto
elementos “objectivos” (natureza, contetdo, clareza, duracéo e obrigatoriedade de respeito desses direitos)
e elementos “subjectivos” (a percepcao que os detentores da terra tém quanto a seguranca dos seus
direitos).

® A instalagdo de casas em zonas proximas do depdsito de armas em Maputo resultou em muitos mortos e
feridos e consideravel perda de bens, quando o depésito explodiu.
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Capitulo 7. Abastecimento de Agua
e Saneamento nas Areas Urbanas

7.1 Objectivos e Metodologia

O objectivo deste capitulo é apresentar uma visdo geral dos sectores do abastecimento de
agua e saneamento nas areas urbanas de Mogcambique. A metodologia utilizada consiste
principalmente numa revisdo da literatura existente, complementada por uma série de
entrevistas com cerca de 20 individuos em organizag¢fes-chave, e visitas a cinco
municipios, onde foram realizadas entrevistas com presidentes e/ou funcionarios
superiores. Convém referir, a partida, que existe extensa documentacao sobre o sector de
agua e saneamento em Mocambique, que resulta de um grande esforco, feito por
organizacOes governamentais do pais e parceiros internacionais, para melhorar
rapidamente o acesso a estes servigos. Apesar da vasta informacéo existente, no entanto,

ha que notar que nem todas as fontes sdo consistentes ou actualizadas.

7.2 Algumas Definig6es Basicas

As areas urbanas de Mocambique estdo divididas em dois grupos: (i) 23 cidades, e
grandes vilas, todas elas administradas por conselhos municipais urbanos; e (ii) 68 vilas
ou areas urbanas mais pequenas, 20 das quais tém conselhos municipais, sendo as

restantes administradas por governos distritais.

Em Mogambique aplica-se a convencéo de distinguir &reas urbanas e periurbanas. Esta
subdivisdo é um tanto imprecisa e pode ser dividida em dois grupos (i) urbano e (ii)
periurbano. As areas do nucleo urbano tém propriedades formalmente estabelecidas,
geralmente com registo de titulo, lotes urbanizados e desenho de ruas incorporando
escoamento de aguas pluviais (esgotos pluviais ou canais abertos). Na generalidade tém
também habitagdes de construgdo em alvenaria, mas esta ndo é uma caracteristica
essencial. E de notar que os servigos, nas areas urbanas, sdo proporcionados tanto por
fornecedores formais e regulamentados como por fornecedores informais. Por exemplo,
em Maputo, cerca de 15% da populagdo urbana que vive em lotes urbanizados, com ruas

demarcadas, sdo abastecidos por fornecedores de pequena escala a partir de pocos. Estas
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ligacGes tém contadores mas ndo estdo regulamentadas. Ha também uma categoria de
areas planeadas de expansdo, onde geralmente as infra-estruturas sdo minimas, mas os

lotes sdo ordenados e sdo emitidos titulos.

A maioria das areas periurbanas sdo areas onde a instalacdo é desordenada, onde ndo se
procura sequer registar a posse, ndo ha urbanizacéo, e onde 0s servi¢os vao
acompanhando o aparecimento das habitacdes. Estes servicos geralmente ndo séo
canalizados pois seria quase impossivel levar canalizagdes a estas habitacdes de
implantacéo desordenada. O objectivo deveria ser no entanto, fornecer, com o tempo, um
servigo reticulado a todas as areas. Todos 0s investimentos deveriam feitos com este
objectivo em mente.Os pocos, se utilizados, deverdo ter condi¢des para serem adaptados

para o abastecimento canalizado.

De um ponto de vista de agua e saneamento, as areas de nucleos urbanos sdo geralmente
associadas a sistemas canalizados de agua e a sanitarios com descarga de agua, quer seja
para tanques sépticos, quer para sistemas de esgotos. Nas areas periurbanas, o
fornecimento de agua a partir de pontos isolados serd4 o normal, mas ha pequenos
sistemas de reticulacdo que servem algumas torneiras de quintal, sobretudo em Maputo e
Matola. O saneamento nas areas periurbanas é geralmente uma latrina com fossa
construida pelos moradores e, menos frequentemente, com tanque séptico, havendo mais

de uma torneira no terreno.

7.3 Escolha de Tecnologia

No caso do abastecimento de dgua ha quatro niveis de servico a considerar, cada um

associado a uma tecnologia diferente:

¢ Agua fornecida a uma habitacio, através de uma torneira no exterior, eventualmente
no quintal, ou dentro de casa, presumivelmente com contador. A origem podera ser de
pogos tubulares ou agua de superficie tratada.

¢ Torneiras de 4gua publicas, ligadas a canaliza¢fes ou a pocos, que podem também ter

contador.
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¢ Pontos de &gua individuais, recolhendo &gua de pocos ou furos, com fonte ndo
canalizada

¢ Sem servigo adequado.

E questionavel se os pontos de agua individuais serdo considerados como adequados, mas
h& uma aceitacdo e esta continuaré a ser uma importante fonte de abastecimento de agua
nas areas periurbanas, para além do médio-termo. Em relacéo as origens da 4gua, ha toda
uma série de fontes utilizadas no pais, desde a &gua de superficie tratada, a pocos e

nascentes.

No caso do saneamento, as op¢des tecnoldgicas utilizadas séo:

¢ Sistemas completos com descarga de 4gua e esgotos.!

¢ Tanques sépticos com varios graus de sofisticacéo.

¢ Sistemas secos no local, incluindo as latrinas tradicionais ou latrinas melhoradas, com
fossa, sanitas de compostagem.

¢ Sem servico adequado.

Quanto a ligacdo a drenagem de &guas pluviais e de aguas residuais, ha em Mocambique
um historial de gestdo de saneamento e drenagem de aguas pluviais geridos numa mesma

unidade operacional, quer a nivel nacional quer a nivel local.

7.4 Acesso Actual e Futuro ao Abastecimento

Os quadros 7.1 e 7.2 a seguir ddo uma ideia geral dos actuais niveis de servi¢cos nas areas

urbanas de Mogambique.
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Quadro 7.1 Resumo do Actual Acesso aos Servigos (2006)

. ABASTECIMENTO DE AGUA** SANEAMENTO
Grupagem | Populacdo [—
de Cidades | Urbana | Adua _ _
ou vilas 2006 para Torneira Com Tanque Latrina

casas  Publica Privado Total | Esgoto Séptico Melhor. Total
FIPAG 1&2
(7 No.) 3496 244 17% 10% 0% 27% 6% 18% 26%  50%
- Matola (Incl
Maputo para
abast. agua*) 720 775 24% 8% sfinf ~ 32% 0% 45% 20%  65%
- Maputo 1244 227 11% 16% 40% 67%
FIPAG 3&4
(8? No.) 1019 556 10% 10% 0% 20% 2% 6% 33% 41%
Outras
cidades
(9 No.) 991 267 6% 9% 0% 15% 0% 6% 11%  16%
10 peq.
municipios 209 933 11% 25% 4%  40% 0% 4% 15%  19%
Proximas 31
cidades 629 473 8% 17% 1% 27% 1% 3% 16% 21%
Ultimas 27
cidades 426 678 0% 5% 13% 18% 0% 0% 5% 5%
Todas as
cidades e
vilas 6 773 151 13% 11% 1% 24% 3% 12% 23%  38%
Nota:

1. Estes dados foram obtidos da informagdo recolhida como parte da proposta para uma Estratégia de
Abastecimento de Agua e Saneamento Urbano (Urban WSS Strategy).
2. Avreferéncia as &reas urbanas do FIPAG é explicada mais adiante neste relatério.

3. * Matola e Maputo, que fazem parte do FIPAG 1 e 2, sdo apresentadas separadamente dada a sua relevancia
no sector urbano (s&o geridas como sistema Unico e 0s dados para a agua existem apenas para 0 conjunto).

4. Estes nimerous excluem fornecimentos de fontes pontuais, como 0s pogos com bombas manuais (ver
consideracfes mais abaixo).

5. A separagdo das 58 pequenas areas urbanas que ndo sdo municipios é baseada na medida em que tém sistemas

de agua canalizada (como se explica mais adiante no relatorio).

6. Os dados (relativamente a todos os sistemas e pop.) sdo de 2006, i.e. investimentos feitos em 2007 ndo estdo

incluidos neste calculo. Em 2007 houve importantes investimentos em algumas das principais cidades do
FIPAG.

7. Osdados incluem torneiras publicas e HH. N&o incluem pessoas que tém acesso a dgua através de pequenos

fornecedores, pontos de &gua e 4gua vendida pelos seus vizinhos.
8. ** Indica "servicos de 4gua regulamentares”, aqueles que sio fornecidos oficialmente pela AdM, FIPAG,

pequenas empresas de agua ou instituicGes governamentais e podem ser reguladas pelo CRA ou pela DNA.

A informag&o contida no quadro 7.1 refere apenas o acesso a servigos “regulamentares”
de agua, fornecidos oficialmente pela empresa Aguas de Mocambique (AdM) ou pela
Direcgdo Nacional de Aguas (DNA) e regulados pelo CRA ou pela DNA. N&o abrange
aqueles que tém acesso a agua através pequenos fornecedores, fontes pontuais e agua

vendida por vizinhos. A razdo é a falta de dados e as fontes pontuais ndo sdo
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consideradas como cobertura em areas urbanas (pela DNA). No entanto, as bombas
manuais e a revenda de 4gua tém um papel importante e permitem 0 acesso a agua a uma
grande parte dos moradores urbanos. Por outras palavaras, embora a cobertura, segundo
as definicdes usadas, é seja reduzida, o acesso podera ser muito maior. Ha uma série de
estudos relativos a pequenos fornecedores em Maputo/Matola. Cerca de 200 000 pessoas
estdo a ser fornecidas por pequenos fornecedores em Maputo. Fornecem agua 24 horas
por dia, sete dias por semana (24/7) a partir de grandes pogos com grande capacidade. No
entanto, ndo estdo regulamentados e ndo tém qualquer controlo de qualidade. Decorrem
actualmente discussdes sobre a necessidade de rever a definicdo da cobertura. A revenda
de 4gua sera provavelmente formalizada e estdo a ser estudadas op¢des para incluir

fornecedores privados de pequena dimensao.

Os objectivos para a prestacédo destes servi¢os no futuro baseiam-se nas Metas de
Desenvolvimento do Milénio (MDG) para Agua e Saneamento (WSS) em Mocambique.
E proposito declarado do Governo que até 2015 a cobertura de 4gua e saneamento em
todo o pais suba para 70% e 62% respectivamente. E também importante notar que agua
e saneamento sao essenciais para alcancar as MDG para a salde, que sdo ndao apenas

metas de cobertura, mas de cobertura sustentavel.

7.5 Enquadramento Juridico

O enquadramento juridico geral e uma revisdo da actual legislacédo referente a WSS sao
apresentados no Capitulo 2 do estudo mais alargado. Esta seccao refere-se apenas aos
principais documentos juridicos e actores neste sector. Os principais instrumentos legais

de regulamentacdo do abastecimento de agua sdo:

¢ Lein®16/91, de 3 de Agosto, que aprova a Lei da Agua (LA);

¢ Decreto n®72/98, de 23 de Dezembro, que estabelece a base legal que permite a
implementac&o do Quadro da Gest&o Delegada do Abastecimento de Agua
(GDAA/DMF);

¢ Decreto n° 73/98, de 23 de Dezembro, que cria 0 Fundo de Investimento e Patrimdnio
do Abastecimento de Agua — FIPAG (“D73/98”);
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¢ Decreto n° 74/98, de 23 de Dezembro, que cria o Conselho Regulador das Aguas —
CRA (“D74/98”);

¢ Resolugdo n° 7/95, de 8 de Agosto, que aprova a Politica Nacional de Agua (PNA);

¢ Decreto n° /2007 que estabelece a nova Politica de Agua, alterando a Politica
Nacional de Agua de 1995.

No caso da agua, a DNA é o 6rgdo do Ministério das Obras Publicas e Habitagdo
(MOPH) ao qual compete a gestdo estratégica e integrada dos recursos de dgua, bem

como o abastecimento de dgua potavel e saneamento a populacéo.

Em Dezembro de 1998 o Governo de Mogambique estabeleceu um enquadramento de
gestdo delegada para a implementac&o da Politica Nacional de Agua nos cinco maiores
centros urbanos seleccionados para grandes investimentos e participagao do sector
privado. Os objectivos deste Quadro de Gestdo Delegada sdo permitir a reestruturacéo da
gestdo e o desenvolvimento do abastecimento de 4gua, de modo a melhorar os servicos e
alargar a cobertura e depois, progressivamente, organizar a transferéncia dessa
responsabilidade para as autarquias. Para tal, 0 Governo criou o Fundo de Investimento e
Patrimonio do Abastecimento de Agua (FIPAG), uma entidade nacional independente, e
0 Conselho Regulador das Aguas (CRA).

O FIPAG é actualmente responsavel pelo funcionamento dos sistemas de abastecimento
de 4gua dos 13 grandes sistemas urbanos.® O CRA é uma entidade de direito pablico com
personalidade juridica e autonomia financeira e administrativa, criada para estabelecer o
equilibrio entre os interesses dos fornecedores dos servicos e os dos utilizadores,
mantendo simultaneamente a sustentabilidade econémica dos sistemas de abastecimento
de agua, controlando as tarifas em relacdo a qualidade do servico prestado, e
monitorizando também o desempenho no quadro dos contratos de gestdo delegada, entre
outros poderes. O CRA é responsavel pela regulamentagdo directa dos sistemas do
FIPAG.

Ha ainda outras duas instituicGes no sector: as Administragdes Regionais de Aguas (ARA)

e 0 Fundo Coordenador da Gestdo Delegada (FCGD).* A nivel interinstitucional, as
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autarquias tem direito a participar nos Conselhos Directivos do FIPAG e do FCGD para a
preparacdo e aprovacdo de projectos. Além disso e em principio, colaboram com o
FIPAG, DNA, CRA e com as empresas urbanas de abastecimento de agua, através de um
representante nomeado para esse fim. E o caso da Beira, Quelimane, Pemba e Nampula.
No entanto, na pratica, € muito limitada a participacao efectiva das autarquias na

governacao destas instituicoes.

No caso do saneamento, tem sido dada precedéncia a delegacéo de autoridade no governo
local. A Lei 11/97 (art® 25) define as competéncias das autarquias, incluindo o
saneamento. Especifica também que as autarquias podem criar departamentos autdbnomos
ou empresas publicas municipais. A Lei 2/97 (art® 45) define ainda as competéncias dos
diferentes érgdos das autarquias e atribui a Assembleia Municipal a responsabilidade de
decidir as tarifas para os servicos publicos, incluindo a contencéo e tratamento de aguas
residuais. Na pratica, os Conselhos Municipais e 0s Governos distritais estdo a assumir
maior responsabilidade em relacdo ao saneamento que a agua — mas € de notar que

partiram de uma base muito reduzida.

7.6 Estrutura Institucional Existente — Abastecimento de agua

Investimento e Operagao

A descentralizagdo, medida em termos da responsabilidade assumida pelo governo local,
como autoridade da agua e saneamento, tem tido resultados limitados nos ultimos 10
anos. Em termos de investimento nas infra-estruturas de abastecimento de agua, a
responsabilidade é ainda a nivel nacional, pois nenhuma das autarquias tem ainda
capacidade para conseguir o capital com base nos seus resultados financeiros. No entanto,
0 Governo nacional confiou o encargo do investimento ao FIPAG, que é responsavel pela
obtencdo de fundos e pela gestdo dos subsequentes investimentos em infra-estruturas, o
que presentemente inclui a nomeacéo de operadores. Em termos gerais, o FIPAG tem
registado bastante éxito e obteve cerca de USD 500 milhdes para obras de abastecimento
de 4guas nas 15 cidades que estdo sob a sua responsabilidade. Estas obras incluem
captacgdes, estacdes de bombagem, unidades de tratamento de agua, grandes adutoras de

distribuicéo, reservatdrios e redes de distribuicao.
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No quadro da gestdo delegada, o funcionamento das instalacdes é delegado em terceiros.
As autarquias estao representadas na administracdo do FIPAG, mas tém relativamente
pouco controlo sobre as decisdes. O Governo nacional, através do MOPH e da DNA
também exerce um controlo bastante directo sobre as empresas de aguas que estéo

instaladas em 6 dos municipios a norte.

As restantes 13 autarquias detém uma maior responsabilidade real sobre o abastecimento
de agua, uma vez que ndo existe nenhuma agéncia nacional em actividade na area. Mas
com um baixo nivel de apoio, tem havido muito pouco investimento. Por fim, no caso dos
58 pequenos centros urbanos que ndo sdo municipios, a responsabilidade do
abastecimento de agua esta a ser transferida da DNA para DireccGes Provinciais de Obras

Plblicas e Habitacdo (DPOPH) e, progressivamente, para os governos distritais.”

A responsabilidade operacional do abastecimento de &gua continua a ser a nivel nacional.
Para os grandes centros urbanos, essa responsabilidade foi delegada no FIPAG que
funciona através de um modelo de gestdo delegada que separa a gestdo de activos
(FIPAG) das operac6es. No caso das seis cidades do norte que tém o abastecimento de
agua através de empresas propriedade do Estado, a cadeia de responsabilidade continua a
apontar para a DNA. Nas restantes 13 autarquias parece haver incerteza quanto a
dimens&o das responsabilidades das autarquias em relacdo aos outros niveis de governo.
Por fim, no caso dos 58 centros urbanos que tdo tém conselhos municipais, a actual
situacdo é que os sistemas de abastecimento de dgua estdo a ser geridos pelos governos
distritais, com algum apoio da DPOPH. No entanto, 2 autarquias e cinco vilas tém
operadores privados, contratatos pela DNA (3) DPOPH (2), pela autarquia (1) e pela
HCB (Hidro Eléctrica de Cahora Bassa) (1).

Regulamentagéo

Como parte das novas disposic¢des institucionais decididas para o sector urbano da agua
em 1998, foi estabelecido o CRA para assumir a responsabilidade da regulamentacdo dos
5 sistemas reunidos sob a responsabilidade do FIPAG (cuja competéncia foi
gradualmente alargada a 13 sistemas). Tal como aconteceu com o FIPAG, que
originalmente também tinha responsabilidade por 5 sistemas (ao abrigo do decreto), 0
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CRA alargou a sua accdo a todos os sistemas do FIPAG. A tarefa imediata cometida ao
CRA, foi a regulamentagdo econdémica dos contratos de gestdo delegada estabelecidos
entre o FIPAG e os operadores por ele contratados. O CRA é considerado como uma
organizacao eficiente, utilizando boas préaticas internacionais na regulamentacéo dos

servigos de cada operador, cobertura do servico, qualidade e tarifas.

O conceito da regulamentacdo geral do abastecimento de dgua no pais, € que havera um

sistema a trés niveis:’

¢ Regulacao directa sobre a gestao de activos e operadores de grandes sistemas urbanos
presentemente sob o controlo do FIPAG e, no futuro, também a regulacdo directa de
pequenos sistemas que podem estar no ambito do CRA. Inclui o estabelecimento de
tarifas.

¢ Regulacao indirecta atraves das autarquias, no caso das pequenas vilas e areas
periurbanas, com base na emissao de regulamentos gerais e ndo em avaliacao
independente de cada operagéo.

¢ Regulacao consultiva, aplicada sobretudo a saneamento, em que o CRA actuaria como

consultor.

Resumo de Operadores e Gestores de Investimento

Mocambique tem uma larga gama de tipos de operadores, dado o seu nivel de
desenvolvimento e isso coloca o pais numa posi¢do invejavel ao considerar opcbes para 0
futuro, ja que existe um manancial de experiéncia rico e crescente. O agrupamento de
operadores com uma estimativa da proporc¢éo de populacdo urbana que servem, é

apresentado no quadro 7.2 a seguir.
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Quadro 7.2 Reparticdo da Populagao Servida por Diferentes Tipos de Operadores

Numero Populagdo | Populacdo servida | Percentagens | Média
de Urbana dos Pop.
Sistemas 2006 Pop % Operadores | Servida
FIPAG — Maputo e
Matola 1 1607 729 515747 32,1% 33% | 515747
Operadores privados
Maputo 300 357 273 114610 32,1% 7% 382
Outras cidades FIPAG 13 2 584 260 552319 21,4% 35% 42 486
Empresas DNA 6 784 867 106 587 13,6% 7% 17 764
Operadores privados:
vilas 7 100 015 70368 70,4% 4% 10 053
Empresas municipais 13 358 738 86560 24,1% 6% 6 658
Empresas distritais 52 980 268 121800 12,4% 8% 2342
Totais 392 6773151 | 1567991 23,2% 100% 4000

Fonte: Dados da Estratégia de Abastecimento Urbano de Agua e Saneamento (proposta).
E de notar que se calcula haver mais de 300 operadores privados em Maputo/Matola.

Serd util dividir o sector urbano em dois, com base nas actuais propostas para que haja

duas entidades de gestdo do investimento. Uma é o FIPAG e a outra uma organizacao

chamada Agéncia de Investimento de Agua e Saneamento (AIAS) que sera criada a nivel
nacional, sendo as Agéncias Provinciais de Agua e Saneamento (APAS) responsaveis pela
gestdo de activos a serem aplicados a nivel provincial. Para dar uma nocéo das relativas

responsabilidades em cada grupo, os dados sdo aqui apresentados como se a AlAS ja

existisse (ver quadro 7.3)

Quadro 7.3 Reparti¢ao das Responsabilidades da Gestao do Investimento

Numero Populagdo | Populacgdo servida | Percentagens | Média de
de Urbana dos Pop.

sistemas 2006 Pop % investidores | servida
FIPAG 13 4191989 1068066  255% 68% 76 290
AIAS 78 2223883 | 385315 17,3% 25% 4940
Operadores privados
de Maputo 300+ 357273 | 114610 32.1% 7% 382
Total 391 6773151 1567991  23,2% 100% 81612
Nota:

1. Estes nimeros diferem ligeiramente dos nimeros da proposta da Estratégia Urbana WSS, mas ndo ao ponto

de criar uma diferenca em termos de politica.

2. Nesta fase ndo hé a certeza se os pequenos operadores privados de Maputo serdo apoiados com fundos pelo

gue sdo inscritos separadamente.
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FIPAG e os seus Operadores
Actualmente o FIPAG tem trés contratos-tipo para a prestacao do servico de

abastecimento de &gua:

¢ Contrato de cessdo com Aguas de Mocambique (AdM) para Maputo e Matola.
Contrato por 14 anos, com inicio em 1999. Significativamente, a area de cessdo néo
abrange presentemente toda a area de Maputo e Matola, mas sim o nucleo central
urbano e apenas uma parte das zonas periurbanas. Presentemente o FIPAG esta a
negociar com pequenos operadores privados (POP) dentro e fora da area de cessao,
para estabelecer até que ponto e como os actuais fornecedores continuardo a fazer a
prestacdo do servigco. Ha& alguma expectativa que aqueles que estdo localizados dentro
da area de servico sejam abrangidos pelos operadores da concessao no decurso dos
préximos 4 anos.

¢ Contrato de gestdo com a AdM para mais 5 cidades: Beira e Dondo (um sistema),
Nampula, Quelimane e Pemba, efectuado em 1999. O contrato de gestdo com a AdM
era valido por 8 anos e ja terminou. Contratos de cessdo para as quatro cidades estao
agora em oferta.

¢ Gestdo com apoio técnico da Vitens para mais quatro grandes cidades no sul: Xai-
Xai, Chokwe, Inhambane e Maxixe, efectuado em 2003 e alargado depois a
Chimoio, Manica (incluindo um pequeno municipio vizinho, Gondola) e Tete
(incluindo um pequeno municipio vizinho, Moatize) alguns anos depois. O contrato

com a Vitens é um contrato de servicos para todos os aspectos das operacoes.

Empresas Publicas de Agua

Seis cidades entre grandes e médias, no norte do pais, tém empresas publicas de
fornecimento de agua (Nacala, Lichinga, Angoche, Ilha de Mogambique, Gurué e
Mocuba). Estas empresas foram concebidas para serem independentes, mas continuam

ainda a ser controladas directamente pela DNA que nomeia as suas administracdes.

Embora haja indicacfes de que estas empresas de fornecimento de 4gua ndo tém tido

grande sucesso, € evidente que nas suas contas de exploragdo a maioria consegue
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resultados suficientes para cobrir os custos. No entanto, ndo tém capital suficiente para
fazerem a reabilitagdo dos sistemas e para providenciarem novas infra-estruturas.® Os
sistemas existents estdo velhos e necessitam urgentemente de ser actualizados.? Outra
area problema serd provavelmente a capacidade de gestdo para garantir a sustentabilidade
dos sistemas. Houve algumas tentativas por parte do Governo para desenvolver solucgdes

sustentaveis para estes sistemas, mas com limitado éxito até ao presente.

Operadores Privados (cidades nao FIPAG)

Os operadores privados em Mogambique podem dividir-se em dois grupos. (i) Aqueles
com uma organizacdo relativamente formalizada, operando servi¢os em 7 pequenas
cidades, sendo Vilanculos a mais importante; (ii) operadores relativamente informais
localizados nas &reas periurbanas de Maputo, dos quais ha mais de 300 (mais perto até de
400)."° H4 outros fornecedores independentes noutras zonas do pais, mas em pequena

escala.

Conselhos Municipais funcionando como Operadores
Ha conselhos municipais actuando de facto como operadores, nas seguintes

circunstancias:

¢ 3das 23 autarquias na categoria das canalizacdes de grande dimensédo que ndo fazem
parte do FIPAG e também ndo tém uma empresa publica da DNA no local: Cuamba,
Montepuez e Chibuto.

¢ 8das 10 autarquias mais pequenas que estdo agrupadas nos pequenos sistemas
canalizados, sendo as duas excep¢des Vilanculos, que tem um operador privado, e

Moatize, que estd no ambito do FIPAG, sobretudo devido a sua proximidade a Tete.

Damos, a seguir, um resumo da informacgéo sobre 6 sistemas municipais.
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Quadro 7.4 Resumo Institucional e Operacional de 6 Sistemas Explorados
por Conselhos Municipais

Area Urbana | Operador Funcionalidade Receita
Cuamba Gerido por departamento Sistema construido em 325 clientes
(Conselho do Conselho Municipal. 1974. Reduzida registados (excluindo
Municipal — manutencdo desde entdo e | torneiras publicas).
sistema qualidade da &gua abaixo | Ndo € contabilizada
alargado) da norma. Cobertura do separadamente a
servico estimada em 35%. | dgua fornecida pela
autarquia.
Montepuez | Empresa de agua ndo Fornece a partir de furo. Grande parte das
(Conselho registada, empregando 24 | Claramente funcional. ligacGes tém
Municipal — | pessoas. O director é obviamente
sistema também director do contador. Servico
alargado) Departamento Provincial pago. Cobre salarios
de Obras Publicas. e pequenos custos de
Informacdes particulares manutengao.
dizem que é um sistema
bem gerido.
Monapo Departamento do Reabilitado em 2003/04. E feita cobranca que
(Conselho Conselho Municipal. Claramente funcional. 250 | paga os custos
Municipal) 8 funcionarios a tempo ligagdes. bésicos de operacéo.
inteiro. Dificuldade em
receber de clientes
do Estado.
Mocimboa | Servigo organizado, 68 ligagdes domésticas. E feita cobranca para
da Praia efectuado pelo Conselho pagar 0s custos
(Conselho Municipal. basicos de operacédo
Municipal) 10 funcionérios. e de alguma
manutencao.
Metangula Departamento do Agua captada em pocos N&o esta a ser
(Conselho Conselho Municipal. nas margens do Lago cobrada, mas foram
Municipal) Emprega 7 pessoas entre Niassa. Actulmente em ja calculadas tarifas.
tempo inteiro e parcial. reparacao.
Milange Gerido por departamento Sistema antigo, da época S&o cobradas taxas
(Conselho do Conselho Municipal colonial, com agua mas nao sao
Municipal) sob a direccdo de um captada em nascentes. suficientes para

conselheiro. 3 funcionarios
a tempo inteiro.

489 ligacdes domésticas.
Mas o sistema esta a
tornar-se inoperante e nao
pode ser expandido.

pagar 0s custos
béasicos de operagao.

Nota: Todos os dados deste quadro foram obtidos nos relatérios Baker preparados para a iniciativa de
investimento MCC, 2006.

Torna-se evidente a partir desta analise, que todas as autarquias ttm uma administragédo

gue opera e mantém o sistema e cobra receitas, embora uma delas, Metangula, ndo

estivesse a funcionar em 2006. Técnicamente os sistemas (com excepcao de Metangula)
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tém um funcionamento minimo, com excepc¢do de Montepuez que funciona bem. As
autarquias cobram receitas que suportam os custos de operacdo e de manutencdo mais
bésicos, mas ndo podem criar novas redes e provavelmente também ndo podem resolver

falhas importantes nas infra-estruturas.

Os Governos Distritais enquanto Operadores

H4& 58 areas urbanas que ndo tém administracGes autbnomas e sdo, consequentemente,
responsabilidade dos distritos. Como ja foi anteriormente referido, nem todas tém
sistemas canalizados. Cerca de metade, tém mais de 30 ligacbes que podiam ser usadas
ponto de corte para um sistema canalizado. Ndo ha muita informacao sobre estes sistemas
mas assume-se que sdo utilizados como parte dos sistemas de organizagéo rural,
desempenhando o governo distrital e as DPOPH as funcdes de operadores. Algumas
destas areas urbanas tém administracdes distritais que estdo a assumir a responsabilidade
do funcionamento e manutencdo. Mueda é claramente um caso invulgar, pois tem uma
entidade com a designacéo de Servicos de Agua de Mueda, com bastante pessoal, para
uma populacdo urbana de cerca de 18 000. Isto deve-se a complexa natureza técnica deste

sistema especifico. Os dados indicam também que algumas administraces cobram taxas.

7.7 Estrutura Institucional Existente — Saneamento

No caso do saneamento, a responsabilidade transitou, legalmente, para o governo local,
mas esta em processo de transi¢ao para constituir os mecanismos praticos. Na realidade,
h& uma grande diversidade de circunstancias no pais, estando as diferencas relacionadas
com a combinacéo de tecnologias utilizadas, que por sua vez estdo relacionadas com a

escala dos aglomerados urbanos.

Em relacdo ao investimento em sistemas de saneamento, hé apenas dois grandes sistemas
de esgotos em Mocgambique: Maputo e Beira, e um pequeno sistema que abrange toda a
vila de Songo. Com respeito as opcOes locais das outras 31 autarquias (na maioria latrinas
de fossa, latrinas de compostagem e tanques sépticos), as autoridades municipais sao
agora responsaveis por fiscalizar a implementacéo enquanto o funcionamento das

instalacbes compete ao dono da propriedade. Ha aqui um papel importante a
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desempenhar pelo governo local em (i) promocéo da saude e da higiene; (ii) viabilizacdo
do acesso a placas para latrinas de fossa, quer seja com ou sem subsidio; e

(iii) regulamentacédo do esvaziamento dos tanques sépticos em presumivelmente, das
fossas. Presentemente, o servico de esvaziamento de tanques sépticos é efectuado por

uma combinacdo de operadores publicos e privados.**

A maior parte das pessoas em Mogambique, e a totalidade dos mais pobres, recorrem ao
saneamento a seco, sendo a tecnologia mais largamente aplicada as latrinas melhoradas,
com fossa. A DNA promoveu um programa nacional de saneamento que decorreu até
1999: o Programa Nacional de Saneamento a Baixo Custo (PNSBC). De acordo com a
DNA? foi distribuido um total de 330 000 lajes de latrina ao abrigo do programa, incluindo
algumas em zonas rurais. Com a descentralizacdo do programa para as autarquias e a
consequente reducdo de financiamento, tem havido uma alarmante quebra na entrega de
lajes (uma alternativa a entrega de latrinas melhoradas com fossa). Podera haver trés razdes
principais para este declinio: (i) o facto de ter sido atribuida ao governo local a
responsabilidade do programa de melhoramento sanitario sem o necessario apoio; (ii) a
transferéncia de responsabilidade para o governo local sem que se fizesse a transferéncia
dos recursos financeiros usados para o programa nacional (PNSBC);*® ou (iii) a suspenséo
ou pelo menos, ambiguidade, relativamente ao subsidio disponivel para as lajes de latrinas
de fossa. Este subsidio entrou em colapso devido a retirada de apoio dos doadores e a falta
de acordo quanto a mecanismos para a municipalizacdo do servi¢o. A maioria das fontes
indica que o colapso foi um resultado directo da suspensao do financiamento dos doadores.
O actual financiamento do Governo é canalizado através das DPOPH, mas ndo é
necessariamente aplicado ao saneamento de baixo custo. As 38 oficinas de construcao

existem num limbo legal, pois a maioria ndo tem um estatuto legal formal.

Estdo no entanto a desenrolar-se alguns acontecimentos muito interessantes no sector do
saneamento urbano. As latrinas melhoradas estdo a ser construidas fora do &mbito do
programa para latrinas de fossa melhoradas (o PLM que faz parte do PNSBC) e um
numero ainda maior de latrinas tradicionais constitui o esteio do saneamento urbano. No
entanto, muito poucas autarquias estdo a desempenhar um papel no saneamento local e 0s

principais actores sdo individuos, construtores privados, as CBO/NGO e o PLM. Por
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altimo, nos 38 centros urbanos onde ndo existe um conselho municipal, o saneamento é

supervisionado pelo Ministério da Satide e a DNA.*

Quadro 7.5 Fungoes das Institui¢oes Intervenientes no Saneamento Urbano

Actividade

Actual Curto Prazo  Longo Prazo

Formulacdo, coordenacdo e publicacdo de
politicas e estratégias a nivel nacional

DNA

Planeamento estratégico

DNA

Planeamento :
Programa de Investimento

DNA, CM / servicos (semi-) autbnomos

Programa operacional

DNA, CM / servigos (semi-) autbnomos

Mobilizacéo de fundos

DNA, CM / servicos (semi-) autonomos

Gestdo de Investimento CM Entidade Investidora / CM

Gestdo de fundos
(operagdo e manutencao)

recursos . . )
CM / servigos (semi-) autbnomos

Construcéo Sector Privado
x Manutencgao CM / servigos (semi-) autbnomos

Implementacéo

Informagdo e publicidade DNA, CM, Sector Privado

saoep NGOs
Capacitacao das DNA  DNA, Entidade Investidora
autoridades municipais
CM/servicos
Actividades de Criagdo e gestdo de um DNA, DPOPH, @ (semi-)
S . . L DNA, CM .

apoio a sistema informatico CM auténomos
implementagéo /DPOPHSs

Promocéo de novas DNA, CM/ servigos (semi-)

DNA .

abordagens autébnomos

Estudos e pesquisa DNA, CM DNA, NGO, Sector Privado
Entidade Reguladora MOPH ou CRA

Fonte: Analise do Saneamento (WSP, 2008)

DNA = Direccéo Nacional de Aguas, DPOPH = Direc¢éo Provincial de Obras Pdblicas e Habitag&o,
CM = Conselho Municipal Council, MOPH = Ministério das Obras Publicas e Habitacdo, CRA =
Conselho Regulador da Agua

7.8 Novos Desenvolvimentos Institucionais

AIAS e os Conselhos Provinciais de Agua

Tem havido um excelente progresso na Ultima década na criacdo de mecanismos
institucionais em Mocgambique, sobretudo no caso dos sistemas maiores onde intervém o
FIPAG e o CRA.

Durante 2007 decorreu uma nova iniciativa para avaliar a situagdo em relacéo ao

abastecimento de dgua em cidades médias ou grandes na regido norte do pais, que
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decorreru sob os auspicios da MCC. Como parte dessa iniciativa, vai ser criada na DNA
uma nova unidade de gestdo do investimento, a que se deu 0 nome de AIAS
(Administracdo de Infra-estruturas de Agua e Saneamento). A AIAS seré responsavel por
todos os sistemas de dgua urbanos que presentemente ndo estao sujeitos as disposi¢des
existentes ao abrigo do organismo para a Gestdo Delegada. Ao contrario do FIPAG, a
AIAS sera também responsavel pela gestdo de investimentos em servicos de saneamento
urbano. Para desempenhar esta responsabilidade, a AIAS tera autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, e tera poderes para mobilizar, planear e gerir fundos especificos,
planear e fiscalizar a execucdo dos investimenmtos, promover parcerias publico-privadas
para o desenvolvimentoe prestacdo de servicos e introduzir contratos de desempenho com

operadores publicos autbnomos.

Serdo criadas APAS (Agéncias Provinciais de Agua e Saneamento), compostas por
representantes de dos municipios e dos distritos. A AIAS delegara responsabilidade nas
APAS para a gerirem, contratare, e supervisionarem os operadores dos servi¢os. A criacdo
das APAS tornara mas fluidas as relagdes entre os diferentes niveis criando uma ponte
eficaz para a futura desconcentragéo e descentralizacéo.

O “Water Services and Institutional Support Project” (Projecto WASIS, financiado pelo
Banco Mundial) tem por objectivo (i) fornecer financiamento para as redes de Beira,
Nampula, Quelimane e Pemba; (ii) apoiar as estruturas institucionais da AIAS e das
APAS; (iii) financiar ainda que de modo limitado subsidios de funcionamento enquanto se
estdo a criar ou reforcar os novos acordos com os operadores; e (iv) apoiar a expansao

das responsabilidades do CRA como regulador do sector (Banco Mundial 2007).

O papel do CRA, como regulador do abastecimento de agua, sera alargado, de modo a
abranger médias e pequenas cidades e sera realizado um estudo para avaliar a melhor

forma de o fazer (Nathan and Associates 2007).

Nesta altura (meados de 2008) estéo a ser realizadas investigagdes de viabilidade para a
AIAS e as APAS. Nesta fase preve-se que as APASs sejam ensaiadas em trés das

provincias no norte do pais.
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Avaliagdo das Medidas Institucionais — Abastecimento de Agua

Continua a ser pouco claro como como funcionardo os mecanismos condi¢fes
institucionais propostos para as pequenas e médias areas urbanas (as que ndo estdo
presentemente inseridas no FIPAG) e é necessario aprofundar esta anélise. Os
mecanismos propostos para a AlAs e as APAS vao ser ensaiados e esta a ser preparada a
definicdo legal das funcdes especificas de cada um destes organismos. Este processo
devera muito claramente ter em consideracdo as suas funcdes e a sua relagdo com outros
intervenientes interessados do sector, em particular o governo local e os consumidores.
Uma vez que a AIAS e as APAS véo ser ensaiadas em 3 provincias, havera tempo para
avaliar o seu desempenho e ponderar as licGes aprendidas com este modelo. Para o sector
das pequenas cidades, poderéo ser desenvolvidos outros modelos. O papel das autarquias
na governacdo da AIAS. The role of municipalities in the governance of the ASIS needs
to be clarified. Formalmente, as autarquias estdo representadas, pelo menos a nivel
politico, no conselho do FIPAG. Em teoria, isto garante a participacdo destas autarquias
nas questdes de politica associadas ao FIPAG. Tudo indica que a interac¢do entre o
FIPAG, os seus operadores e as autarquias é na generalidade positiva.’> O FIPAG esta
agora a acrescentar cerca de 400 km de rede em 4 cidades: Beira, Quelimane, Pemba e
Nampula. Sera assim alcancada uma cobertura de mais de 50% nestas cidades, por meio

de torneiras publicas em quintais individuais.

Até que ponto existe uma boa comunicacao entre a empresa de guas e a autarquia, € um
dado menos claro. H&4 uma opinido generalizada de que a comunicacao entre o FIPAG e
as autarquias deveria ser melhorada, pelo menos através de um compromisso para
estabelecer estruturas de coordenagédo nos contratos com os operadores e com 0s gestores
contratados e também para dar as autarquias uma posicdo de participacao nas decisdes
quando a localizagdo dos investimentos. Um exemplo muito recente € a rede adicional de
400 km, que foi amplamente discutida com os presidentes dos CM das cidades que iriam
beneficiar com a obra, os quais foram incluidos na tomada de decisGes. Esta colaboragéo

facilitou e consolidou a capacidade de planeamento das autarquias.
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Outra questéo preocupante no sector urbano das dguas, € como integrar, a médio prazo,
as condicdes existentes nos sectores formal e informal. A longo prazo, num periodo de
20 anos, as cidades deverao estar totalmente reticuladas (ver caixa em baixo). Dada a
degradacéo das infra-estruturas de abastecimento de 4gua ao longo dos ultimos 30 anos, a
capacidade para servir as pessoas com agua de boa qualidade tem sido, nos ultimos dez
anos, uma tarefa muito dificil. No entanto, uma vez que estejam montados os sistemas
iniciais, a capacidade para estabelecer mais ligac6es torna-se mais rapida. O FIPAG
construiu obras de raiz durante os primeiros seis anos. Conseguiu levar a 650 mil pessoas
acesso a novas redes mas tem capacidade para atingir uma cobertura total de 2,3 milhdes

nas 5 cidades.

Existe actualmente um sistema crescente de operacOes para 0 abastecimento de dgua na
maioria das cidades e nas vilas de maior dimens&o. No entanto, o operador formal
escolhido para efectuar o abastecimento de dgua, geralmente responsavel pelo nucleo
central urbano e parte das areas periurbanas, ndo tem ainda possibilidade de dar total
resposta a procura. Consequentemente, o sistema informal continua a existir nas restantes
areas periurbanas. Nao havendo operadores formalmente designados nas areas
periurbanas, continua a haver uma dependéncia da agua vendida por particulares, da
venda de vizinhos, pontos de 4gua publicos que 0 municipio apoia até certo ponto, num
sistema em que as NGO e os comités para a agua desempenham um papel importante.
Em Maputo e na Matola, nomeadamente, ha cerca de 300 operadores privados que
instalaram sistemas canalizados a partir de furos. No que respeita a regulamentacéo, o
CRA e as autarquias vao testar novos sistemas regulatérios indirectos através de um

programa piloto nas areas periurbanas.
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Quadro 7.6 Aumento de potenciais ligagoes para 5 cidades ao abrigo do FIPAG

N° de N° estimado % Cobertura N° de Potencial
ligacGes | de ligagdes Aumento per capita potenciais aumento per
em 2000 em 2007 em 2007 ligacdes capita de

(calculando 5.3 utilizando a ligaces
pessoas por agua adicional
ligacdo) disponivel

Maputo 77 876 94 826 22 502 578 308 426 1634 658
Beira 10 500 13 092 25 69 388 81972 434 452
Quelimane 2300 3005 31 15 926 14 057 74 502
Nampula 4800 6 440 34 34132 23 240 123172
Pemba 2500 4 377 75 23198 17 557 93 052
Sub-total 20 100 26914 34 142 644 136 826 711 492
4 cidades

Total 97 976 121 740 34 645 222 445 252 2 359 836

Avaliagao dos Mecanismos Institucionais de — Saneamento

Em relacdo ao funcionamento dos sistemas de esgotos com descarga de &gua em Maputo

e na Beira, a experiéncia indica resultados mixtos. Na Beira, o presidente do CM

considera que tém capacidade organizacional para gerir o sistema mas que ha uma grave

falta de capital para a reabilitacdo e alargamento do servico. Entretanto, a UE esta a fazer

um substancial investimento na Beira. Nao h4, no entanto, a certeza de que a autarquia

tenha capacidade para financiar as opera¢6es. Em Maputo, de acordo com o director

adjunto entrevistado, ha necessidade de mais pessoal com capacidade profissional. Além

disso, a unidade organizacional de saneamento e drenagem esta a ser reestruturada para

admitir pessoal transferido do Governo nacional. Mas o principal problema é uma falta de

verbas para lidar com a reabilitcdo necessaria para criar um sistema separado de aguas

residuais e bombear os caudais de aguas residuais (que presentemente vao directamente

para 0 mar) para a estacdo de tratamento existente.

Na generalidade, ha a impressao de que os problemas organizacionais sdo solGveis no

caso das areas com grandes sistemas de esgotos, e que as questdes a resolver continuam a

prender-se com o investimento em infra-estruturas e viabilidade econémica. Em relagéo a

este Ultimo ponto, é ainda incerto até que ponto as familias aceitardo pagar para terem

ligacdo ao sistema, e € provavel que muitas prefiram continuar a ter as fossas sépticas,

porque tém custos mais baixos, pelo menos do ponto de vista da familia. Dado o nivel de

bombagem necessario, 0s custos de operacdo serdo também provavelmente um obice.
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7.9 Analise Financeira

Anélise Actual do Financiamento de Capital — Agua

Como parte da Estratégia Urbana WSS, que esta actualmente a ser completada, tem sido
feito um trabalho intenso para avaliar as necessidades de capital de investimento em &gua
e saneamento, para cumprir com as MDG.

Quadro 7.7 Investimento Necessario para o Abastecimento de Agua (USD)
Populacéo Investimento | Investmentos | Saldoainda | Investimento
adicional a necessario em curso ou aser per capita
ser servida | 2006-2015 ($) garantidos financiado ainda por
2015 2007-08 ($) $ financiar (%)
FIPAG 3479381 | 322792000 253 997 000 68 795 000 93
AIAS 1333646 | 231875769 45580400 | 186 29,369 174
TOTAL 4813027 | 554667 769 299 577 400 | 255 090 369 115

Fonte: Estratégia Urbana de WSS (proposta). Estes dados reflectem os custos de constru¢do de novos
sistemas e ndo a reabilitacdo dos existentes porque em quase todos 0s casos 0S equipamentos datam da
era colonial e estdo totalmente degradados e ndo ndo dao resposta a situagdo actual.

Nota: Os dados “AIAS” representam essencialmente todas as &reas urbanas que ndo fazem parte do FIPAG.

Em relacdo aos compromissos de financiamento para estes investimentos, ha trés
agrupamentos: (i) as cidades e vilas do FIPAG que beneficiam de varias fontes de
financiamento; (ii) as cidades e vilas abrangidas pela iniciativa da MCC; e (iii) outras
em que ndo ha um compromisso de financiamento abrangente embora possa haver

compromissos relativamente limitados para algumas areas.

O FIPAG parece ter conseguido perto de USD 500 milhdes (sé o projecto UE/BEI para
Maputo representa USD 150 milhdes). Informacéo recebida do Banco Mundial, situa o
apoio da MCC para cidades a norte que nao fazem parte do FIPAG (Nampula,
Zambézia e Cabo Delgado) em USD 42 milhdes mas um novo financiamento do Banco
Africano de Desenvolvimento podera acrescentar USD 34 milhdes para esta area
(Angoche, Cuamba e Lichinga).

No caso do FIPAG é sabido que o pacote de financiamento é composto por uma
combinagdo de crédito ao investimento e financiamento através de doagdes. O facto de o

FIPAG estar a assumir empréstimos de montante consideravel € o principal motivo para o
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seu periodo previsto de 40 anos de existéncia, pois terd que abranger os varios periodos de
reembolso. O financiamento da MCC sera disponibilizado como doacéo. Vilanculos é um
interessante estudo de caso uma vez que se verifica que esté a ser oferecido crédito ao
operador. Por dltimo, a situacdo dos pequenos operadores privados de Maputo precisa de
ser estudada. N&o Ihes foram concedidas verbas de doagOes e a maioria esta a ser

financiada de um modo que, no fundo, corresponde a capital (titulos de participacdo).*®

Globalmente, é evidente que hd um admirdvel compromisso com o financiamento do
sector urbano das aguas em Mogambique. Mas ha algumas preocupacdes, a maior das
quais é o acesso instavel ao financiamento. E necessario estabelecer condices mais
consistentes — ou pelo menos uma politica de clareza e transparéncia — em relagédo ao
acesso ao capital. As perspectivas sdo boas para as grandes cidades abrangidas pelo
FIPAG, mas o grupo AIAS tem um grande défice de financiamento que néo seré
resolvido até que a AIAS e um sistema local sustentavel estejam definitivamente

estabelecidos e com suficiente credibilidade para atrair o financiamento necessario.

Analise Actual do Financiamento Operacional — Agua
Quadro 7.8 Principais Estatisticas Operacionais para uma Amostra de Municipios

NUmero % receita de clientes | Receita cobrada por ligacdo

de ligagBes | ndo residenciais MZM milhdes/més | USD/més
Operacbes FIPAG
MAPUTO 98 124 41% 0,28 11,43
BEIRA 14 633 41% 0,40 16,66
QUELIMANE 3413 36% 0,38 15,50
NAMPULA 9 467 38% 0,29 11,88
PEMBA 5094 40% 0,35 14,23
Empresas de Agua DNA
LICHINGA 941 0,44 18,26
NACALA 2 568 0,21 8,79
ANGOCHE 675 0,26 10,65
Operacdo Municipal
CUAMBA | 325 | | 0,11 | 4,44

Fonte: Dados do FIPAG reunidos como parte da Estratégia Urbana WSS (dados de 2006) e informacéo
obtida nos relatorios Baker para pelo menos trés centros urbanos.

Nota: (i) Receita que se presume como efectivamente cobrada e ndo apenas facturada. (ii) LigacOes sdo
apenas aquelas que estdo em estado de funcionamento; em média, na zona de abastecimento pelas empresas
da DNA um terco das ligagdes ndo estdo operacionais.
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Embora haja dados relativamente confiaveis sobre as operac¢des do FIPAG, com
excepcdo dos relativos aos resultados das contas de operacéo, em relacéo as outras
empresas de 4guas de Mocambique os dados sdo menos fiaveis. No entanto ha algumas
observacOes importantes que se podem destacar aqui:

Sobre o perfil de clientes e cobranca: H4 uma uniformidade surpreendente no perfil dos
clientes das 5 grandes operacdes FIPAG seleccionadas. Mais interessante ainda, todas
tém uma proporcao relativamente elevada de receita colectada (em valor ou em ligacéo)
com origem em fontes ndo residenciais — incluindo industrias, entidades comerciais,
instituicdes, escolas, hospitais, servicos do governo, igrejas, etc. No caso das empresas
da DNA, esta informacéo ndo esta disponivel em todos os casos, mas tudo indica que em
Lichinga h&a uma elevada proporcéo de clientes ndo residenciais e o rendimento por
ligacdo é elevado. Em Cuamba a maioria dos clientes sdo presumivelmente residenciais e
o rendimento por ligacdo é baixo (o0 que poderia ser influenciado por uma ineficiente
cobranca). No caso das cidades mais pequenas, ha alguma informacéo contida no
Quadro 7.5 que indica se as autarquias responsaveis pelos sistemas estdo a cobrar receitas
e em que medida estas cobrem o0s custos de operacdo. Os resultados sdo mistos, sendo
Montepuez claramente um bom exemplo de bom desempenho enquanto os outros

sistemas tem resultados geralmente insuficientes.

Relativamente a 4gua contabilizada: o nivel de 4gua ndo contabilizada, nos sistemas do
FIPAG, é elevado em relacdo os termos de comparacdo internacionais em sistemas que
funcionam bem, que é aproximadamente 25%. Os sistemas antigos tém um papel
importante para explicar esta situacdo e 0 mesmo se aplica, provavelmente, a sistemas
fora das areas FIPAG. No entanto a deteccdo de fugas e o controlo de ligacGes ilegais sdo

muito fracos em quase todos 0s casos.

Embora seja voz corrente e insistente em Mogambique que os sistemas que ndo sao
explorados pelo sector privado funcionam mal, ha que qualificar esta opinido: é que eles
podem estar em situacdo em que ndo tém acesso a aconselhamento técnico e ndo
conseguem capital para reabilitar os equipamentos que sdo na generalidade antigos, e €

por isso que os sistemas privados funcionam melhor. Por exemplo, Montepuez e Manhica
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funcionam bem com gestéo publica, enquanto alguns sistemas geridos por privados,

como a Namaacha, estdo com grandes problemas.

Sistemas de Subsidios: Agua

Idealmente, a cobertura dos custos de operacao do abastecimento de agua, devera ser
feita através de tarifas pagas pelos consumidores ou taxas pagas pelo publico em geral.
Uma das preocupaces principais, tal como na maioria dos paises em desenvolvimento,
é a medida em que subsidios sdo aplicados a conta de exploracdo. Surgem sempre fortes
argumentos para que ndo sejam aplicados subsidios, mas também h& argumentos a favor,
que geralmente se dividem em dois grupos: (i) subsidios estruturados para permitir o
acesso dos pobres ao servico; (ii) subsidios temporarios ou ad hoc para cobrir défices de

exploracdo e manter em funcionamento ou criar uma unidade de exploragéo.

Em Mogambique a primeira opc¢éo é muito limitada a programas especificos como o
Global Partnership on Output-Based Aid (GPOBA) que subsidia ligacdes (ndo séo
subsidios a exploracdo) e a politica é de que os subsidios sejam limitados a investimentos
de capital, sendo o financiamento geralmente fornecido por doadores internacionais. No
caso dos subsidios ad hoc, tudo indica que a DNA tem suportado parte dos custos das
suas empresas de agua, sobretudo nos produtos quimicos. A abordagem do subsidio
temporario tem sido aplicada em casos de operagdes do FIPAG. A informacéo
disponivel, que foi utilizada para recolher os dados estatisticos de exploracdo citados
acima, ndo inclui despesas e consequentemente nao € possivel determinar o intervalo
entre receita e despesa. No entanto, informacdes obtidas do CRA indicam que a
exploracdo Maputo/Matola estd muito proxima de uma independéncia de subsidios e que

outros sistemas estdo a progredir nessa direccéo.!’

Concluindo, é evidente que no caso dos sistemas de menor dimenséo e daqueles que sdo
explorados por empresas privadas, ndo séo aplicados subsidios de exploragdo. No
entanto, os fornecedores em pequena escala ndo pagam o custo da captacdo da agua nem
taxas de reducdo dos recursos hidricos relativamente & agua que usam, ao contrario do
FIPAG, que paga uma taxa sobre a agua. Nao ha também regulamentacéo de qualidade

para os pequenos fornecedores que também nédo fazem testes de qualidade, um custo que
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os operadores do FIPAG tém de pagar. Em Maputo, alguns ja fazem testes e no decorrer
de 2009 todos os fornecedores terdo de os fazer. No entanto, a avaliacdo incluida no
relatério Nathan indica que sera necessario subsidiar a maioria das médias e pequenas
exploracGes, para que possam obter bonns resultados, por um prazo que em certos casos

se poderé prolongar até 2015.*

Tarifas e Pregos: Agua

O CRA tem publicado informages sobre tarifas em jornais locais, nas 9 cidades servidas
pelo FIPAG, duas vezes por ano. Em 2005 o preco médio pago em Maputo a AdM, o
principal operador, era de USD 0,40 por metro ctibico (m®), enquanto o preco médio pago
a operadores privados foi de USD 0,84 por metro cubico. O preco médio do metro cubico
em Lichanga era de USD 0,32 em 2006. O custo para produzir agua, em Nacala, foi de
USD 0,65 por metro cubico em 2006, pelo que a tarifa de recuperacdo de custo teria de
ser mais elevada. Em Cuamba, a autarquia aplicou uma taxa fixa de USD 3,60 por
ligacdo residencial. Para além destes custos, é essencial ter em consideracdo os custos das
ligagces. Esses custos sdo o principal obstaculo para os pobres, pelo que terdo de ser
instituidos subsidios.

No caso das exploracbes do FIPAG, as tarifas sdo regulamentadas pelo CRA e, em
relacdo as actuais ligacdes, serdo comportaveis, uma vez que o pagamento de contas é
relativamente bom (embora os 67% registados pelos clientes residenciais de Maputo néo
sejam aceitaveis). Nao foi avaliado até que ponto a DNA regula as tarifas das suas
empresas mas presume-se que terd peso nesta matéria. Devido a grande concorréncia
entre os 300 pequenos fornecedores que operam em Maputo, embora cobrem tarifas
elevadas, séo reguladas pelo mercado e as pessoas aceitam bem pagar. Nos sistemas
explorados pelas autarquias, as tarifas sdo provavelmente demasiado baixas para a
recuperacdo de custos e 0s niveis de cobranga sdo provavelmente também baixos. Em
relacéo a viabilidade econdmica, 0 governo criou uma regra que a contempla nas tarifas
reguladas pelo CRA, que é aplicada as facturas dos consumidores pobres (consumo

social) e ndo deve exceder 4% de dois salarios minimos. Esta € uma obrigag&o estatutaria.
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Avaliagéo Global de Viabilidade: Agua
S&0o necessarios mais estudos pormenorizados para se realizar uma analise quantitativa de
viabilidade, mas com base nos dados existentes e em entrevistas com pessoas

responsaveis, é possivel apresentar algumas opinides preliminares.*®

As exploracOes de abastecimento de dgua nos grandes centros urbanos parecem ser
viaveis, através de um sistema de canalizacdes a servir o centro dos nucleos urbanos.

O objectivo é fornecer tantas liga¢cdes quanto possivel e expandir a rede até as zonas
periurbanas de modo a aproveitar ao maximo as economias de escala. No caso dos
centros urbanos pequenos ou de dimensdo média, 0s custos de operacdo e 0s
equipamentos séo provavelmente menos sofisticados e 0s custos mais reduzidos. O nivel
do servico é provavelmente também mais baixo. Baseamo-nos aqui no pressuposto de
que o objectivo € proporcionar um sistema melhorado a todos os clientes. Havera
sistemas de dimensdo média com niveis mais elevados de viabilidade, devido a
circunstancias especificas relacionadas com a sua base de clientes. Na realidade, isto é
ilustrado pela existéncia de operadores privados em certos casos, por exemplo: um
aldeamento de férias, um posto fronteirico e uma povoacdo onde moram funcionarios do

Governo gestores da Barragem de Cahora Bassa.

No caso dos sistemas mais pequenos, é por vezes possivel manter os custos baixos,
através de tecnologia apropriada e limitando a aplicacdo de sistemas canalizados. No
entanto, de acordo com o estudo de Baker and Associate sobre as cidades a norte, para
tornar os sistemas viaveis (sem provisdo para encargos de financiamento de capital e,
presumivelmente, desvalorizacao) as tarifas terdo de aumentar substancialmente, em
termos reais, em todos os sistemas analisados, com excepcao de Nampula e Mocuba.
Além disso, em 5 dos 9 sistemas FIPAG, a tarifa para 10 metros cubicos de agua por més

excedera o limite minimo estatutario de 4% de dois salarios minimos.

N&o foi possivel reunir este tipo de informacao relativamente as cidades mais pequenas,
mas é provavel gue a variabilidade seja a mesma. Além disso, a viabilidade de pequenos
sistemas canalizados, que tém cobertura total na sua area (abastecendo todos 0s

habitantes dessa pequenas cidades) néo esta universalmente assegurada.”
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Na generalidade, esta avaliacdo conclui que, embora alguns destes sistemas sejam viaveis

no sentido em que podem cobrir 0s seus custos de operacdo e manutengdo, com as

receitas das tarifas, muitos néo o serdo.”! Muito dependera dos niveis de servicos a serem

fornecidos por novos sistemas (e em particular quantos terdo liga¢des individuais com

contadores ) e em que medida os montantes facturados sdo realmente cobrados.

Avaliacao Actual do Financiamento de Capital — Saneamento

Os montantes para o investimento necessario para cumprir com as MDG, no periodo

2006 a 2015, foram calculados no computo da Estratégia Urbana WSS e sdo resumidos a

seguir no quadro 7.9.

Quadro 7.9 Estimativas de Capital Necessario para Saneamento — 2006 a 2015

Populagéo Investimento | Investimentos Saldo Investimento
adicional a necessario em curso ou ainda a ser per capita
ser servida 2006-2015 garantidos financiado $)
2015 )] 2007-08 (%) $
Cidades e vilas
grandes 3458381 | 167250475 67 300 000 99 950 475 48
Vilas pequenas 843 984 15 736 875 0 15 736 875 19
TOTAL 4302365 | 182987 350 67 300000 | 115687 350 43

Fonte: Estratégia Urbana WSS (proposta)

Nota:

1. O investimento necessario para cidades, no valor de USD $90,5 milhdes (54%) destina-se a Maputo e
Beira. Representa aproximadamente 50% do total necessario.

2. No caso das outras 21 cidades e grandes vilas, existem relatérios de saneamento para a maioria delas.

3. Os célculos para vilas sdo baseados num montante de USD 60 por agregado familiar, para latrinas
com fossa e USD 150 por agregado para tanques sépticos.

O investimento de capital para saneamento é tratado em separado nos varios documentos

de consulta para sistemas de esgotos e sistemas de tratamento localizado (on-site). No

caso dos sistemas de esgotos, os célculos sdo especificos para cada area. No caso dos

sistemas localizados, os montantes sdo de USD 60 por agregado para latrinas com fossa e

USD 150 por agregado para tanques sépticos.

No caso de sistemas de saneamento baseados em latrinas melhoradas com fossa, a

principal questdo em debate & 0 montante do subsidio a ser aplicado a compra de

componentes. Nao ha de momento uma certeza, mas é provavelmente certo dizer que a
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procura, nas areas urbanas, aumentara se houver subsidio. O debate precisa de ser
alargado, de modo a considerar os sistemas de uma forma integrada — i.e. deposicao,
contencéo e eliminacdo — e também considerar o equilibrio entre marketing e subsidio,
havendo bons indicios provenientes de outros lugares de que o marketing pode ter melhor

eficiéncia de custos, de um ponto de vista governamental.

Analise Actual do Financiamento Operacional — Saneamento

H& novos e importantes compromissos de financiamento para sistemas de esgotos, sendo
a Beira beneficiada com financiamento da UE e com a MCC a apoiar sistemas sanitarios
de esgotos em parte de Nacala, Pemba, Quelimane, Nampula, Mocuba e Gurué. Todo o

financiamento esta consignado no Compacto da MCC.

No caso do sistema de saneamento com tratamento localizado, nas 23 cidades e grandes
vilas, abrangendo as areas periurbanas das que tém alguns sistemas de esgotos, recorreu-
se sobretudo ao Departamento de Saneamento (DES) da DNA e aos 38 workshops, por
vezes designados como PLM (Projecto de Latrinas Melhoradas), a maioria dos quais da
responsabilidade das DPOPH. Com a transferéncia da responsabilidade deste programa
para o nivel provincial, é manifesta a falta de fundos disponiveis para as autarquias. Nao
foi possivel fazer uma avaliacdo aprofundada desta situacéo para este estudo, mas as
autarquias tém capital muito reduzido e a Beira, por exemplo, ndo tem um orcamento
separado para investimenmto em saneamento. Pode acontecer que algumas das
actividades necessarias, como a promocao do saneamento € 0 apoio a organizagdes
privadas que fabricam componentes para as latrinas de fossa estejam inseridas na conta
de exploracdo. Em suma, ha muito pouco financiamento disponivel e apenas uma ou duas
autarquias esclarecidas o estdo a gastar para este fim, com algum fluxo de caixa
proveniente do or¢camento de Obras Publicas.

A Estratégia Urbana WSS faz recomendag0es sobre o financiamento do saneamento e

identifica 8 componentes:

¢ Construcéo e reabilitacdo de sistemas de drenagem sanitaria e de aguas pluviais.

¢ Tratamento e disposicdo de tanques septicos e de lamas das fossas.
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¢ Operacdo e manutencao dos sistemas de aguas residuais.
¢ Programa nacional de saneamento a baixo custo (PNSBC).
Pesquisa e desenvolvimento de opg¢des tecnologicas de saneamento.

Promocao da higiene incluindo campanhas relacionados com o uso de latrinas.

® & o

Apoio ao envolvimento do sector privado no saneamento. Criacéo de servicos para o

esvaziamento de tanques sépticos e fossas.

O éxito das empresas de saneamento, de um ponto de vista financeiro, est obviamente
relacionado com a capacidade de gerar receitas que permitam cobrir o custo de um
programa bem organizado. O saneamento esta agora firmemente identificado como
responsabilidade do poder local e em particular dos conselhos municipais, pelo que a
relacdo custo-receita €, neste caso, de enorme importancia. Mas foi ja referido
anteriormente que ha um importante papel a ser desempenhado pelo Governo nacional e
pelo governo provincial em apoio do poder local e as verbas tém também de estar

disponiveis nestes outros niveis de governo para que possam prestar 0 necessario apoio.

Para que as autarquias assumam a responsabilidade pelo saneamento, necessitam de ter
unidades operacionais nas suas organizacdes com responsabilidade por este servico e tém
de ter capacidade para gerar receita suficiente para cobrir o custo dessas unidades. Nao se
pretende sugerir que a prestacdo de saneamento eficaz € exclusiva responsabilidade do
municipio; em termos de politica, em Mogambique, as familias tém de assumir a
responsabilidade priméaria de adquirir as suas proprias latrinas na maioria das areas onde
é aplicavel o sistema de tratamento localizado, sendo o Governo responsavel pela
promocdo. Calcula-se que as familias financiardo cerca de 38% da totalidade do
programa (WSP 2008).

No entanto, os Conselhos Municipais teréo de, pelo menos, (i) fiscalizar a implementacao
de um programa de saneamento para a sua area que incluird a coordenacao com estrutras
dos governos nacional e provincial; (ii) colaborar com CBO e NGO apoiando-as para
promover a instalacdo de opcOes adequadas de saneamento com tratamento localizado,

tanto latrinas de fossa como tanques sépticos; (iii) promover melhoramento na saude e na
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higiene; (iv) apoiar o desenvolvimento de um sector privado que fabrique componentes
para latrinas; e (v) viabilizar o acesso a subsidios para componentes de latrinas se se

concretizar uma decisdo para criar tais subsidios.

Além disso, onde existam sistema de esgoto, o funcionamento e manutencao das infra-
estruturas, incluindo esgotos, estacGes de bombagem (se aplicavel) e unidades de
tratamento, resultam em custos substanciais. E, finalmente, ha necessidade de garantir a
existéncia de servigos para o esvaziamento de tanques sépticos e de fossas. No caso dos
sistemas de esgotos e dos servicos de despejo, é possivel as autarquias contratar servi¢os

externos para executar estes trabalhos.

Ha uma escassez de boa informacéo sobre o custo de fornecer esta gama de servicos. Ha
também alguma ambiguidade sobre o que pode ser considerado como custo de capital e
custo de exploracdo.??A partida, ¢ Util avaliar quanto est&o as autarquias a gastar
presentemente em saneamento. Em 2006, a Beira orcou em 4% do seu or¢camento de
exploracdo as despesas com o saneamento, incluindo a operacéo e manutengao do
sistema de esgotos que inclui estacdes de bombagem e tanques de tratamento. No
entanto, a Beira ndo €, provavelmente, um exemplo da norma, devido & escala dos seus
problemas de saneamento e a importancia politica que, consequentemente, este assume.
O orcamento de exploracdo de Maputo ndo apresenta elementos separados para o
saneamento, que é incluido na verba global para infra-estruturas como senco 27% do
orcamento total. Das nove cidades e vilas grandes a norte, avaliadas como parte da
viabilidade de investimento da MCC por Baker and Associates, s6 duas parecem ter
contas separadas de saneamento, e apenas uma conseguiu dar uma “estimativa” das

despesas orcamentadas.

Numa estimativa idealizada do que custaria explorar e manter um sistema de esgotos em
cinco cidades do norte, a Baker and Associates calcula um custo médio de USD 2,12 por
ligacdo e por més. Esta estimativa é muito baixa. Por exemplo, na Africa do Sul, os
custos situam-se normalmente na ordem dos USD 6 por ligacéo e por més. Geralmente 0s
custos do saneamento sdo mais elevados que os da 4gua, especialmente em terrenos

planos que requerem muita bombagem.
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Do lado da receita, as autarquias recebem receitas de fontes locais (taxas e tarifas de
servigos prestados) e de transferéncias do Governo nacional. Ainda que Mocambique
tenha um sistema de imposto predial, o valor das propriedades ndo é actualizado pelo que
a receita cobrada pelas autarquias com este imposto é reduzida. Em relacdo ao
saneamento, esta poderia ser uma fonte de receita e ha precedentes internacionais de

financiamento dos servigos de saneamento a partir do imposto predial.

H& uma nova iniciativa em Mogambique para tarifas destinadas ao saneamento: uma taxa
de saneamento que é acrescentada a factura da &gua. Esta iniciativa tem sido aplicada em
muitas partes do mundo, como por exemplo na Africa do Sul. Tem a vantagem de
simplificar relativamente a cobranca. De momento, o CRA deu aprovacéo para a
aplicacdo desta tarifa de saneamento na Beira e est4 a funcionar ha um ano.”® Esta
iminente a aprovacdo de uma tarifa igual para Maputo. Actualmente a tarifa parece ser

aplicada sobretudo a sistemas de saneamento com descarga de agua.

Foi proposto o ressurgirmento de um programa nacional de saneamento, na mesma linha
do PNSBC, como parte da Estratégia Urbana WSS e que deveria ser apoiado. Mas a
questdo que surge entdo é se ele podera ser adequadamente financiado e quais 0s hovos

mecanismos de financiamento que o poderiam conseguir.?*

Avaliagao Geral de Viabilidade — Saneamento

Parece existir um problema de fundo com a prestacdo do servigo de saneamento nas areas
urbanas de Mogambique: pede-se as autarquias que empreendam programas de
melhoramento do saneamento, mas estas nao tém recursos para o fazer. Embora haja
transferéncias do Governo nacional, tudo indica que essas verbas ndo sao aplicadas ao
saneamento. Os recursos financeiros disponiveis para montar um programa de apoio
nacional ao saneamento, possivelmente a cargo das provincias, também ndo parecem

disponiveis ao nivel necessario.
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7.10 Principais Desafios

Sobre Tecnologia e Niveis de Servigo

Em Mocambique sdo praticadas muitas tecnologias para o abastecimento de agua, mas
nem todas s&o consideradas como adequadas a nivel oficial, como € o caso de pontos de
agua (geralmente pogos com bombas manuais), pequenos fornecedores e revendedores de
agua. No entanto, ha necessidade de uma combinacéo variada de niveis de servico, num
contexto de recursos limitados, e estas fontes fazem parte da realidade urbana. Seria
importante, aceitar uma abordagem conjugando varios niveis de servigo, de modo a

conseguir uma politica adequada, incluindo a regulamentagdo dos varios fornecedores.

Ha uma necessidade imperiosa de reabilitar os sistemas de esgotos de Maputo e Beira.
Estdo a ser estudados sistemas de esgotos para outros grandes centros urbanos mas sé
poderdo ser implementados se houver a certeza de que é possivel obter uma receita de
clientes que assegure os custos de funcionamento destes sistemas. Em Mogcambique ha
uma larga utilizacdo de tanques sépticos, 0s quais continuardo a ser uma opgao
importante, mas a sua aplicabilidade em densas zonas urbanas suscita davidas, pois ha
alguns problemas graves na descarga de tanques sépticos em sistemas de deflavio ou para
estradas e caminhos. E prioritario encontrar sistemas para o esvaziamento dos tanques
sépticos e, pelo menos em Maputo e Matola, parece haver operadores privados
preparados para o fazer, embora isso ndo aconteca noutros pontos do pais. Outra

necessidade imperiosa é a instalacdo de sistemas higénicos de tratamento e eliminacao.

E também uma prioridade avancar com saneamento adequado de baixo custo e no local.
Serdo necessarias varias tecnologias (como latrinas de fossa melhoradas ou opgdes como
as sanitas de compostagem) para corresponder as condi¢des econdmicas e fisicas, mas
nem todas estdo ainda totalmente desenvolvidas. Além disso € importante fazer passar

informacao sobre as tecnologias existentes para o nivel da populacao.
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Sobre as Disposigdes Institucionais para o Abastecimento de Agua
Sobre a Autoridade

O termo autoridade é aqui utilizado para referir a entidade do Governo que tem a
responsabilidade pelo servigo ao abrigo da legislacdo. Num sistema a trés niveis como o
que existe em Mocambiqgue, serd o Governo nacional, provincial ou local, com a
exigéncia adicional da responsabilidade a nivel do governo local ser atribuida aos
conselhos municipais ou aos governos distritais. A autoridade nio tem de ser a provedora
do servico em si. Embora haja alguma ambiguidade sobre se 0 MOPH e o seu
departamento DNA sdo, na pratica, a autoridade para o abastecimento de agua, a lei e 0
organismo Coordenador da Gestdo Delegada, estdo articulados de uma forma que faz da

DNA a autoridade responsavel pelo abastecimento de agua.

As funcdes dos diversos niveis de governo e das varias agéncias precisam ser claramente
desagregados, de modo a esclarecer quais 0s aspectos do abastecimento de dgua que
poderiam mais eficazmente ser descentralizados. No caso do saneamento, pelo contrario,
esta claramente reconhecido na lei que é uma responsabilidade do poder local, com

particular destaque para o refor¢o do papel das autarquias.

Entretanto, o FIPAG néo reporta a DNA ja que ambos reportam directamente ao
Ministério das Obras Publicas. Nas pequenas cidades, os conselhos municipais e 0s
governos distritais tém de assumir a principal responsabilidade pelo funcionamento dos
sistemas de abastecimento de agua, mas ndo estdo definidos na lei vigente como sendo a
autoridade competente, embora a legislacdo autarquica indique a responsabilidade
partilhada das autarquias. Ha também motivos sérios de preocupacdo em relacao as
grandes cidades, sendo Maputo o exemplo mais critico, em que a autoridade néo €
claramente definida entre o FIPAG e a autarquia, em relacéo a todas as areas dentro dos
limites do municipio. Contratualmente, a area da concessao do operador privado abrange
todas aquelas sobre as quais 0 FIPAG tem responsabilidade em Maputo, quer tenham
sistemas formais de canalizac¢do ou ndo, o que significa que uma serie de pequenos
fornecedores deveriam estar abrangidos na area da ADeM. As implicacGes desta situacéo

estdo a ser presentemente analisadas pelo FIPAG.
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O papel das autarquias nédo é ainda claro em relacdo as propostas da AIAS e as agéncias
provinciais de agua que contratardo operadores em zonas urbanas de 3 provincias piloto.
Seria importante clarificar quem é a autoridade nestas circunstancias e definir o papel das
autarquias. Para comecar, os distritos e autarquias nas provincias terdo representantes na
direccdo das APAS (Agéncias Provinciais de Agua e Saneamento) e a AIAS tera acordos

de cooperacdo com todas as autarquias.

Sobre os Operadores

Ha uma larga gama de operadores — as organizacdes responsaveis pelas operacdes de
abastecimento e manutencdo do servico, interfaces com os clientes e cobranca de receitas
— que estdo estabelecidos em Mogambique e esta € uma grande forca do sector. Como ja
foi referido, os operadores véao desde empresas locais e internacionais, a entidades
privadas que estabeleceram os seus proprios acordos particularmente em Maputo, a

entidades do poder local: autarquias que executam elas proprias este servico.

Nas novas recomendacdes avancadas pela DNA (Nathan and Associates 2007), hd uma
proposta muito firme de que o governo local ndo deve actuar como operador, com a
recomendacdo que o operador seja uma empresa privada ou uma empresa publica. A
nivel regional, a experiéncia tem sido mista, mas algumas das mais fortes empresas de
abastecimento de agua, como no Uganda e Senegal, sdo geridas a nivel central. Em
muitos paises mais desenvolvidos do que estes, o poder local é responsavel pelas
operacdes de abastecimento de 4gua, como é o caso dos Estados Unidos, Brasil e
Africa do Sul.

E preciso referir, no entanto que as organizacdes existentes, criadas pelo 6rgéo de Gesto
Delegada para 14 do total de 23 cidades e grandes vilas, estdo a registar bastante sucesso
embora com algumas dificuldades de coordenacao a abordar no ponto seguinte. No caso
de Mogambique, hd uma combinagéo de operadores privados e semi-privados 26 com
contratos de tipo leasing , por um lado e com o FIPAG a assumir a responsabilidade de

operador, com 0 apoio de gestores de contrato por outro.
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Ainda que algumas cidades apresentem relacionamentos muito positivos, ha também
alguns presidentes dos conselhos municipais que pensam que o0s sistemas de coordenagéo
com o FIPAG e os seus operadores ndo sdo satisfatorios. Tém sido referidos muitos
exemplos relacionados com problemas técnicos associados a instalacdo de tubagens sem
prestar atencdo a outros servicos; falta de pagamento de verbas recebidas de subsidios de
saneamento; e 0 comportamento de consumidores que levam os seus problemas
relacionados com o servico & autarquia e n&o ao FIPAG ou ao operador.?’ As autarquias
deveriam enviar estes queixosos aos escritorios do FIPAG em todas as cidades da sua

responsabilidade.

Para outros 6 dos 23 principais centros urbanos a responsabilidade do servico é
presentemente da DNA, através das companhias das aguas. Estas empresas ndo estdo a
funcionar bem, mas sofrem severas dificuldades em relagéo ao acesso a verbas e a
aconselhamento técnico de alto nivel. As restantes 3 das principais 23, sdo em grande
medida servidas pelas autarquias, e uma delas, Montepuez, com muito bons resultados,
devido a uma gestdo competente e acesso a alguns investimentos através de uma série de

projectos. Mas as restantes acusam dificuldades.

No caso das vilas, as 10 que tém conselhos municipais tém uma diversidade de sistemas e
operadores. Quatro delas, segundo informac6es, (ver Quadro 7.5), estdo em mau estado.
Mas as autarquias tém conseguido cobrar receitas na maioria dos casos, ainda que com
dificuldade. Estes municipios tém enfrentado severas dificuldades no acesso a verbas e as
mais problematicas tém sido as destinadas a reparar e alargar as redes. No caso dos
sistemas das pequenas vilas subordinadas aos governos distritais, os operadores sdo
essencialmente as proprias entidades distritais, com administrac@es locais em alguns
casos. Os resultados sdo mistos mas na generalidade os sistemas quase que nao

funcionam.

Globalmente, no caso dos sistemas que nédo estdo inseridos no FIPAG, néo se pode
afirmar que o problema reside no facto de a responsabilidade pelas operacgdes ser local; o
problema pode bem ser a falta de acesso a recursos, sendo a falta de capital e de

aconselhamento técnico de alto nivel os mais importantes. O desafio que se pde é elevar
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os sistemas a um nivel de viabilidade técnica através de investimento e também criar uma
gestdo sustentavel. Isto serd mais dificil para os sistemas de pequena dimenséo, pois
serdo também necessarios mecanismos para 0s operadores contratarem fora (outsource)
servigos que ndo podem assumir internamente devido a problemas de escala. Deveriam,
eventualmente, ser considerados subsidios, pois estes sistemas ndo estardo provavelmente

em situacdo de recuperar custos durante alguns anos.

Gestao de Activos (incluindo Investimento)

Os activos sdo geridos por uma das seguintes formas: (i) para as areas centrais nas 14
cidades e grandes vilas, o0 FIPAG é responsavel por realizar capital, gerir o investimento
desse capital em infra-estruturas e contratar operadores; (ii) nas 6 grandes vilas servidas
por empresas da DNA, o papel do gestor de activos é um tanto ambiguo, pois a DNA e a
autarquia tém ambas um papel a desempenhar; (iii) no caso de operadores privados nas
pequenas vilas a maioria dos investimentos iniciais vieram do sector publico e no caso
dos cerca de 450 pequenos operadores em Matola/Maputo o capital era dos operadores.
Em ambos os casos os operadores tém sido responsaveis principalmente pela expanséo,
em especial da rede; e (iv) no resto das areas urbanas a posicao de jure é que a DNA é
responsavel, mas de facto nada foi feito e o poder local vé-se em parte confrontado com

esta responsabilidade.

O Governo decidiu resolver esta situacdo ensaiando uma nova unidade de gestdo de
activos, a AIAS, para assumir a responsabilidade de todas as areas urbanas que nédo estdo
no FIPAG. Tem no entanto havido alguma discussdo quanto a necessidade de separacao
dos sistemas de gestdo de activos para as 23 cidades e grandes vilas (entre o FIPAG e

a AIAS).

Em relacdo a AIAS, é de notar que ndo se propde que seja uma entidade de
empreendimentos de risco: ndo é sua funcéo contrair empréstimos e ndo efectuara
contratos com operadores nem assumira quaisquer riscos de exploracdo associados as

operacdes de abastecimento de agua. Serd, essencialmente, uma unidade de gestéo de
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projectos, mas estas responsabilidades estdo ainda a ser definidas e precisam ser

coordenadas com as das APAS.

Regulacao

O regulador, CRA, é responsavel pelos sistemas abrangidos pelo 6rgao de Gestao
Delegada que engloba as areas geridas pelo FIPAG. Fora das 14 cidades e vilas FIPAG, o
regulador € essencialmente e actualmente, a DNA. A instituicdo de uma estrutura
regulatoria diferente nestas 14 cidades e vilas é problematica. Mas ha propostas para
alargar a accdo do CRA de modo a actuar como regulador nas cidades ndo-FIPAG,
directa ou indirectamente. O CRA esta presentemente a desenvolver mecanismos para

delegar algumas das suas func¢des nas zonas periurbanas das cidades do FIPAG.

Sobre o Financiamento de Capital

Em Mocambique, verifica-se um interessante empenho no financiamento do sector da
agua e também algum interesse no do saneamento, por parte dos doadores internacionais
e das agéncias financiadoras. Alguns destes financiamentos entram como doagdes e, no
caso do financiamento do FIPAG, algumas tém a forma de crédito. E necesséario um
maior financiamento mas actualmente a preocupacéo é a capacidade do sector para

absorver aquele que esta assegurado.

Entretanto, os fundos atribuidos a cada area municipal ndo sdo iguais: as grandes cidades
estdo a ter dotagOes per capita mais elevadas que centros urbanos mais pequenos e muitas
pequenas Vvilas actualmente pouco recebem. As cidades e vilas maiores recebem mais
capital de investimento porque é mais caro abastecer os cidaddos de grandes cidades,
dada a distancia a que se situam as fontes, a extensdo das tubagens, estacOes de
tratamento, etc. Embora se aceite que as areas urbanas ndo podem ser todas financiadas
em simultaneo, é necessario optimizar a forma como as verbas sdo atribuidas, o que
requer um conjunto de regras ou orientacdes sobre 0 modo como o0s investimentos serdo
prioritizados, dado que os investimentos para o abastecimento de 4gua sdo

reconhecidamente irregulares.
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Sobre a Receita de Exploragéao

H& uma nogdo geralmente aceite de que os subsidios serdo concedidos apenas numa fase
de transicdo e que, a longo prazo, os operadores tém de ter capacidade para cobrir 0s seus
custos de operacdo com as receitas cobradas aos clientes. Os consumidores actualmente
servidos pelo FIPAG estdo, na realidade, a beneficiar de um subsidio ao sistema, através
de uma combinacdo de empréstimo e doacdo, ainda que esteja previsto que seja
gradualmente retirado. E as novas propostas de financiamento para as pequenas e médias

vilas também contemplam um subsidio durante um periodo de transicé&o.

Com base nesta analise, se ndo houver subsidio havera ainda muitas familias pobres que
ndo terdo capacidade para ter agua canalizada em casa, particularmente em casos em que 0s
custos do servico sdo elevados devido as condi¢des locais de recursos de agua. Quando o
fornecimento de agua é restrito, frequentemente sao 0s pobres quem mais paga. Estudos
globais tém demonstrado que as economias de escala realmente prevalecem e que a melhor
maneira de fornecer melhores servicos é fornecer tantas ligaces quanto possivel,
recorrendo a modos inovadores de levar a agua canalizada aos utentes, introduzindo
ligacdes partilhadas, venda pelos vizinhos, etc. Ja foi afirmado neste relatdrio que a

aceitacdo de uma abordagem a niveis de servi¢o mistos é a chave para 0 sucesso.

Sobre a Estrutura Institucional do Saneamento
Sobre a Autoridade

No caso do saneamento, o conceito da autoridade é claro onde existe um conselho
municipal: pertence a autarquia. A autoridade para o saneamento, nas pequenas vilas
onde ndo existe um municipio, € menos clara, mas assume-se que compete ao governo
distrital. Esta nocdo de autoridade difere da que se aplica ao abastecimento de &4gua, o que
significa que a integracao das actividades de 4gua e saneamento a nivel local se torna
dificil. Ha fortes argumentos a favor de uma maior integracéo entre o abastecimento de
agua e as empresas de saneamento canalizado. Essa integracdo é uma das caracteristicas
das estruturas propostas pela AIAS e pelos conselhos provinciais da &gua que, como se
sabe, serdo responsaveis por ambos os servigos. O papel e 0 envolvimento organizacional

das autarquias deverdo ser claramente definidos. De acordo com o WSP, no entanto, para
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gue tenham uma repercussdo na saude publica, estes servigos devem ser fornecidos em
conjunto, mas ndo necessariamente pela mesma entidade. O abastecimento de &gua é,
tipicamente, uma infra-estrutura centralizada, construida de uma sé vez, que vai ao
encontro dos consumidores. O saneamento com tratamento localizado — a solucéo para
mais de 95% dos moradores urbanos durante ainda varios anos — depende de campanhas
permanentes para persuadir e ajudar as pessoas a fazerem investimentos individuais. Isto
é uma tarefa muito diferente do fornecimento em massa de um produto (a 4gua). A
evolugdo recente do saneamento a nivel mundial comeca a reconhecer este facto e estdo a

surgir estruturas institucionais separadas.

Sobre as Actividades Operacionais

No caso da operacdo e manutencao de infra-estruturas associadas a sistemas de esgotos, a
situacdo actual é que sdo da responsabilidade da autarquia. Mas actualmente os sistemas,
e em particular em Maputo, estdo quase inoperativos. Nao foi possivel avaliar propostas
relativamente a novos sistemas de esgotos propostos para outras cidades. A politica é
instituir servigos autbnomos (empresas municipais de saneamento) que podem ter alguma

participacdo privada.

Em relacdo a sistemas localizados de saneamento (tanques sépticos, fossas, etc.) a
actividade operacional esta sobretudo associada a coordenacao e promocao, incluindo a
promocao da salde e da higiene. Nao existe de momento uma politica sobre o
esvaziamento, mas ele € feito por uma combinacéo de operadores municipais e privados.
Assume-se que esta é uma responsabilidade das autarquias, mas a maioria ndo dispde de
meios para o fazer. As familias tém de assumir a principal responsabilidade pela
construcdo dos seus préprios sistemas localizados e por fazer a sua manutencéo. Ha uma
politica que prevé que o Governo central “promova’ a construcdo de latrinas pelas

familias, mas as condigdes especificas ndo sdo claras.
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Gestao de Activos (Incluindo Investimento)

No caso dos sistemas de esgotos, a AIAS tem sido designada na Proposta de Estratégia
Urbana WSS como responsavel, no futuro, por estes equipamentos, pelo menos em
termos de garantir a obtencao de financiamento e uma correcta instalacdo das infra-
estruturas. Os comentarios feitos em relacdo a AIAS nas secces relativas ao

abastecimento de agua aplicam-se aqui também.

Receitas de Exploragao do Saneamento

Na falta de solidos sistemas tributarios locais, a introducdo de uma taxa de saneamento
ligada a factura da dgua € uma alternativa que abre a possibilidade de os novos ou
recuperados sistemas de esgotos poderem ser explorados e mantidos com viabilidade. No
entanto, estas taxas terdo de ser mais elevadas do que as actualmente propostas, o que
pode conduzir a problemas para a capacidade econdmica dos utentes. A receita necessaria
a um saneamento local é ainda muito elevada e torna necessario um mecanismo de
financiamento com critérios claros e transparentes, para atribuir e transferir fundos para o

governo local.

Regulagéo

A regulacdo aplica-se sobretudo a sistemas de esgotos, que representam uma importante
infra-estrutura publica e cuja receita tem de ser cobrada a clientes ligados ao sistema. Ha
ainda uma questao por responder: até que ponto pode o0 CRA assumir esta

responsabilidade.

Programa Nacional de Apoio

Tem sido reconhecida a necessidade de um programa nacional de larga escala, em apoio
ao saneamento localizado, mas seriam necessarios, uma consideravel vontade politica e

recursos, para elevar esse programa a uma escala muito maior.
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7.11 Operagoes Actuais

Organizagéo Institucional: Agua
A presente situacdo operacional baseia-se em trés estruturas institucionais:

1. 15 cidades e vilas onde o FIPAG ¢é responsavel pelos equipamentos de abastecimento
de agua e pela gestdo dos sistemas através do quadro de gestdo delegada para
operacdes. Todas estas cidades atingem o nivel de recuperacdo de custos que permite
ao FIPAG manter a operacdo e pagar o servico da divida. Outras cidades poderdo vir

a ser incluidas no FIPAG se conseguirem atingir a recuperacao total de custos;

2. Todas as restantes vilas estdo na dependéncia da AIAS, que é responsavel pela gestéo
de activos, sendo o servico prestado por empresas publicas contratadas pelas agéncias

provinciais de aguas (APAS), e:

3. As zonas periurbanas nas cidades e vilas FIPAG que nédo estdo na area do operador
privado e possivelmente algumas vilas AIAS também, continuam a depender de
sistemas relativamente informais, em fase de transicdo. Com o tempo, todas serdo
integradas na rede reticulada. Entretanto, havera aqui lugar para a intervencao de uma
série de outros actores, incluindo a autarquia, o governo distrital e ONG, pelo menos

como coordenadores e para fazer alguma fiscalizacdo das areas periurbanas.

Sistema de Financiamento: Agua

H& compromissos de financiamento em larga escala para muitos dos grandes sistemas de
agua canalizada e de redes de tubagens de esgotos (nas 23 principais cidades) e a atencao
vira-se agora para conseguir montar os dispositivos para a implementacéo e garantir a
existéncia de sistemas operacionais, de modo a que 0s servicos sejam adequadamente
geridos. O nivel de financiamento atribuido deveria ser revisto em termos comparativos,

para avaliar o nivel de equidade nas actuais dotagdes.

Para pequenos sistemas de fornecimento de dgua canalizada e pontos de agua, o ideal
seria instituir, por um periodo de 10 anos, um esquema de dotacdo de capital, de modo

a optimizar a atribuicédo de fundos e para que possa haver uma expansdo progressiva
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dos sistemas. Esta ac¢édo deveria ser coordenada com a Abordagem Geral do Sector, ou

nela inserida.

Podera haver necessidade de criar algum tipo de subsidio de operacdo durante uma fase
de transicdo (ou ainda mais longa) para cobrir pelo menos assisténcia técnica e gestores
de contrato. E preciso também estabelecer um enquadramento claro para garantir
equidade nesta matéria. A disponibilidade de verbas para assisténcia técnica deve ser
estabelecida para todas as areas urbanas, em semelhanca ao que foi atribuido nas zonas a
norte, no &mbito do programa MCC. As APAS assumiriam esta responsabilidade. Os
actuais custos de operacdo e manutencéo, excluindo encargos de capital e assisténcia
técnica durante um certo periodo, terdo de ser cobertos por taxas. Mas pode ser dificil
conseguir uma adesao a pagamentos em zonas onde h& concorréncia de recursos naturais

a baixo custo.

Disposicdes de Regulamentagio: Agua

O CRA domina claramente a regulamentacdo do sector da agua, em resultado do sucesso
que tem tido na implementac&o e gestdo da regulacdo da 4gua. O CRA poderia

(i) continuar a assumir a responsabilidade das areas FIPAG; (ii) assumir a
responsabilidade pela regulacdo de todos os fornecedores de agua nas 23 cidades e
grandes vilas; (iii) alargar a sua ac¢ao e aceitar a responsabilidade também das pequenas

vilas; e (iv) assumir, em certos casos, uma responsabilidade indirecta.

Tecnologia e Escolha de Nivel de Servigo: Agua

O abastecimento de agua e os sistemas de saneamento sé serdo viaveis se a tecnologia
escolhida tiver custos que possam ser comportados por receitas locais (assumindo que se
possa disponibilizar assisténcia técnica e capital, numa base de subsidios). No caso do
abastecimento de agua, isto implica que é necessario ter em atencéo os niveis de servico,
com uma combinac¢édo adequada de liga¢Oes individuais, torneiras publicas, e pontos de
4gua.?® Durante um perfodo temporario, que pode ser de 10 anos ou mais até que 0s
sistemas canalizados estejam amplamente difundidos e funcionais, 0s pontos de agua

(geralmente pogos com bombas manuais) podem ter que ser aceites, mas devem ser
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desencorajados devido aos riscos de contaminacdo. A maioria das torneiras publicas

deveria ser ligada a rede.

Organizagao Institucional para o Saneamento

No caso dos sistemas de esgotos, existentes e futuros (provavelmente havera uns

10 sistemas), estes encontram-se sob a autoridade municipal e deverdo assim permanecer.
A opcdo de integrar o abastecimento de agua e as operagdes de saneamento devera ser
investigada em anos futuros, instituindo um operador responsavel por ambos. Neste
sentido € muito importante que o0 CRA assuma e responsabilidade regulatéria para os

sistemas de esgotos, pelo menos a médio prazo.

No caso do saneamento localizado, o governo local, tanto autarquias como distritos,
deverdo ser responsaveis pela conducédo de programas de melhoramento do saneamento,
no gue sera uma continuacdo do PLM que inclui promocéo continua da salde e da
higiene. Mas para que isto possa ser feito com eficécia, € necessario dar um grande passo
de apoio, a nivel nacional e provincial. Esse apoio poderia ser esquematizado como um
programa de apoio nacional dos gabinetes provinciais. Idealmente, teria 0 envolvimento

do Ministério da Saude e do MOPH/DNA, e seria baseado em anteriores boas praticas.

Financiamento de Saneamento Localizado

H& uma necessidade urgente de instituir um fundo nacional para o saneamento, que
efectue as transferéncias para o governo local destinadas a programas de saneamento
urbano. As autarquias sdo responsaveis pelo saneamento, mas ndo tém acesso a
financiamento para o fazer. Estas transferéncias poderiam ser faseadamente reduzidas
(talvez ao longo de 10 anos), a medida que as fontes de receita locais forem consolidadas.
Simultaneamente, é também necessario financiar o programa de apoio nacional, que é

essencial para o sucesso dos programas locais.

7.12 Conclusao

Ha& uma larga gama de experiéncias, modelos e propostas que podem servir de guia para

0s sectores de 4gua e saneamento em Mocgambique. Colhem-se ai importantes lices do
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passado e oportunidades para a fase seguinte de implementacdo das varias abordagens e
politicas. O ambiente institucional é particularmente dinamico e ainda ndo estabeleceu
um equilibrio justo. A fase seguinte esta a ser iniciada com destaque para duas novas
instituicdes (e modelos associados), baseadas no sucesso do FIPAG até a data, que s&o as
APAS e a AIAS. Estes modelos deverdo ser cuidadosamente avaliados. O papel das
autarquias tera de ser estabelecido em relacdo ao que desejam e ao que podem contribuir.
No caso do abastecimento de agua, as autarquias devem decidir se querem ser
investidores e detentores dos activos, operadores, reguladores ou fazedores da politica.
Cada um destes papéis implica diferentes responsabilidades e n&o é facil conjuga-las. E
uma enorme tarefa para as autarquias, sobretudo agora. Seria importante que as agéncias
a nivel central ajudassem as autarquias a compreender os beneficios (e 0s riscos)
associados ao modelo APAS/AIAS e a participar de um modo organizado e sistematico
nas APAS. Por outras palavras, é importante prestar as autarquias a assisténcia e apoio

para exigirem, das APAS e da AIAS os investimentos e servicos de que necessitam.

E também importante esclarecer o enquadramento futuro da regulagio, onde terdo de ser
acordadas as fungdes do CRA, da DNA e das autarquias, tanto para a 4gua como para o
saneamento. No que respeita ao saneamento, ha necessidade de um importante
investimento em sistemas canalizados e de um programa de apoio, através das autarquias,
para que as familias melhorem o saneamento localizado. Os sectores da dgua e do
saneamento, em Mocambique, estdo em rapida mudanca e é muito importante estabelecer
mecanismo apropriados de recolha de dados e realizar uma analise em continuo de modo
a informar a politica para o futuro, em particular dada a importancia critica destes dois

sectores na prossecuc¢do de muitas das MDG.
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Notas Finais:

! No caso dos dois sistemas de esgotos existentes, em Maputo e Beira ambos tém uma s6 estacéo de
tratamento de aguas residuais, com tecnologia de tanques.

2222 sessdo do Conselho de Ministros em 21/08/07, publicada no Boletim da Republica 43/1, 5°
suplemento 30/10/07.

®S30 elas: Maputo e Matola, Xai-Xai, Ch6kwe, Inhambane, Maxixe, Beira e Dondo, Chimoio e Gondola,
Quelimane, Tete e Moatize, Nampula, Nacala, Pemba e Lichinga.

* As ARA, supervisionadas pelo MOPH, gerem as bacias hidrograficas do pais. S&o responsaveis pelo
licenciamento e concessionamento do uso e beneficio de aguas do dominio publico, impondo serviddes
administrativas e aprovando obras hidraulicas, entre outros poderes. O FCGD é um drgdo consultivo que
integra representantes das principais entidades envolvidas no processo de gestdo delegada e que trabalha
para harmonizar os seus respectivos interesses.

® Informagao sobre a politica rural de agua e saneamento obtida principalmente de “Strategic Plan for Rural
Water and Sanitation 2006-1015” elaborado para o Governo de Mogambique (MOPH-DNA).

® Em dois casos investigados para este relatério, (Manhica e Monapo) as autarquias s&o efectivamente os
operadores e empregam pessoal para a operacdo e manutengdo dos sistemas.

" Este conceito esta a ser discutido mas n&o foi legalmente definido por qualquer decreto legal.

8 Uma larga proporcéo de ligac@es existentes ndo funcionam (33% em Lichinga, 37% em Nacala e 28% em
Angoche, por exemplo) e por vezes todo o sistema vai abaixo, geralmente devido a uma falha macica de
abastecimento.

° As empresas ndo tém conseguido expandir as redes pelas quais sdo responséaveis (em media, apenas 14%
de cobertura para todas as 6, 0 que é mais baixo que qualquer outro agrupamento de operadores).

19 Estimativa aproximada. Um estudo alargado feito por Seurica/Hydrocanceil para o FIPAG registou 190
pequenos fornecedores em 2004 e calculou que deveria haver pelo menos 200 nessa altura. Dado o rapido
crescimento desta indUstria o nimero de 300 ndo parece exagerado.

1 por exemplo, em Maputo e Matola h4 4 camides cisterna em servico da autarquia e 12 de operadores
privados, alguns dos quais tm mais de um camido. A beira tem um servigo publico com varios camifes
cisterna recentemente adquirido e no Xai-Xai a autarquia tem apenas um tractor com atrelado e uma bomba
de vacuo.

12 Entrevista com Paulo Oscar, DNA.

30 Programa é gerido a nivel nacional por uma unidade central de gestdo (CMU) que tem
responsabilidade pela politica global, planeamento, coordenacédo, formacéo, mobilizagdo de recursos,
aquisicOes e gestdo financeira. A CMU realiza visitas de supervisdo as unidades provinciais. Ha
presentemente 8 Projectos para Latrinas Melhoradas (PLM) a nivel provincial.

YVer diagrama 3 no relatério Rural Water and Sanitation Strategy report (2006).

>0 Presidente do CM da Beira acredita que a cooperacao entre as AdM como gestor contratado e o
municipio, é satisfatérioa. Em Maputo, o Directo Adjunto de adgua, saneamento e drenagem pensa que ha
muito pouca interacgdo, ao seu nivel, entre operador e municipio. Em Nampula, tanto o FIPAG como o
CRA tém escritorio local, o que parece ter facilitado uma boa comunicacdo com a empresa de aguas que
esta sob o controlo do FIPAG.

1® Nas entrevistas com os operadores a falta de acesso a capital foi considerada como a principal
dificuldade.
7 Entrevista com Manuel Alvarinho, CRA.

18 |sto foi tomado em consideracdo no documento de avaliag&o de projectos do Banco Mundial (2007) para
o0 programaWater Services and Institutional Support program (WASIS).
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190 termo viabilidade é usado no sentido da situagdo em que o operador de um sistema consegue auferir
receitas suficientes para cobrir o custo de um sistema bem organizado, a longo prazo, incluindo no custo a
possibilidade do servigo da divida constituida para capital de investimento em novas infra-estruturas e
reabilitacdo das existentes.

0 Confirmado no relatério Nathan, que inclui uma analise de varios pequenos e médios sistemas e indica
que muitos ndo serdo viaveis, no curto prazo, sem subsidios. Mas que também mostra que sera possivel
ultrapassar a fase dos subsidios a médio prazo (até 2015 o mais tardar).

2! Note-se que estes dados sao interpretados com base no seu préprio mérito e esta avaliacdo néo esta
necessariamente conforme com a que é dada nos relatorios Baker.

22 por exemplo, 0s nimeros dados anteriormente neste relatrio, que foram usados para o calculo de custo
de capital — USD 60 por familia para uma latrina com fossa e USD 150 por familia para um tanque séptico
— incluem o custo de componentes, quer este tenha sido suportado pela familia, quer pelo municipio e de
alguns elementos de gestdo de programa. Assume-se que ndo incluem os custos de operacdo corrente
incorridos na aplicagdo de um servigo continuado de promogdo da saude e da higiene, manter os contactos
com as comunidades e proceder ao esvaziamento de tanques e fossas.

% Embora esteja a ser feita cobranca pelo Saneamento pela AdM, a empresa gestora do contrato nomeada
pelo FIPAG, a receita ndo tinha entrado na autarquia da Beira até Fevereiro 2008, segundo informou o
presidente do CM.

*Ndo foi possivel avaliar a extensdo de compromissos de financiamento, em detalhe, para este relatério.
% Porto Alegre e Santo André

% Nenhuma é, tecnicamente, do sector privado. A AdM é uma joint venture entre uma empresa pUblica
portuguesa e capital privado. Nas outras cidades FIPAG, este organismo é o operador apoiado pela
VITENS.

%" Este foi um dos grandes tépicos de discussio entre os presidentes dos CM no workshop sobre a anélise
deste sector urbano em Junho 2008.

%8 Os furos como ponto de 4gua, em zonas urbanas, devem ser evitados devido & contaminagéo através de
saneamento inadequado, mas em zonas periurbanas muito depende da densidade e da localizagdo do ponto
de &gua em relagdo a latrina de fossa.
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Capitulo 8. Gestao de Residuos Soélidos

8.1 Introducao, Conceitos e Metodologia

Os problemas relacionados com os residuos sélidos na sociedade actual sdo complexos,
dada a quantidade e diversidade produzida diariamente e que tem vindo a aumentar ao
longo do tempo. O desenvolvimento explosivo das areas urbanas, o aumento de consumo
de bens descartaveis ou pouco duraveis conjugados com o financiamento limitado para a
prestacdo dos servicos de limpeza urbana e baixa capacidade técnica para a operagao
desses servicos, requerem intervengdes urgentes para minimizar os impactos na satde
publica e a degradacdo do meio ambiente. Os graves problemas resultantes da geracao e
deposicdo inadequada de residuos solidos tornaram-se um desafio para qualquer

administracdo solucionar ou, pelo menos, diminuir o seu impacto negativo.

Em Mocambique as autoridades municipais sdo responsaveis pela gestdo dos lixos
urbanos com base no Artigo 6 da Lei 2/97, de 18 de Fevereiro e Artigo 25 da Lei 11/97,
de 31 de Maio. Embora as autarquias tenham a incumbéncia legal de garantir 0s servicos
de limpeza urbana, na pratica a falta de recursos financeiros, humanos e materiais,

continua a comprometer a prestacdo destes servicos basicos.

Este capitulo apresenta uma andlise da presente situacdo em relacdo a gestdo dos residuos
solidos urbanos e algumas recomendac¢des para melhorar a situacdo de uma forma
sustentavel. Procura ainda identificar boas praticas que possam servir de exemplo para a

revitalizacdo de modelos existentes ou como modelos alternativos de gestéo.

Metodologia

Este estudo efectuou uma andlise dos principais documentos existentes sobre a matéria e
efectuou uma série de entrevistas com instituicdes governamentais e privadas, a nivel
nacional e autarquico. Os principais pressupostos metodoldgicos que orientaram o estudo
séo baseados no conceito de “gestdo integrada de residuos solidos”, como um novo

paradigma da limpeza urbana, alinhados com a Agenda 21, que estabelece como metas a
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reducdo da geracdo de residuos solidos, o aumento da reutilizacdo e da reciclagem, a
universalizacdo da prestacdo dos servicos e a deposic¢do final ambientalmente correcta.

Entre os conceitos basicos, define-se:

Gestdo Integrada de Residuos Sélidos: Este conceito inclui os aspectos social,

ambiental, cultural, econdmico, politico e institucional, bem como as dimensdes técnicas

e operacionais de servicos de gestdo sustentavel de residuos sélidos.

Residuos solidos como parte do saneamento ambiental: As solucGes para a deposicao

final devem estar em consonancia com as directrizes nacionais e internacionais. Devem
ser articuladas com o conjunto de actividades que constituem bons servicos de
saneamento ambiental, abastecimento de dgua, esgoto sanitario, drenagem de dguas

pluviais, gestdo de residuos solidos e limpeza urbana.

Participacdo da Populacdo: A participacdo dos principais interessados (stakeholders) é

essencial. Entre estes incluem-se as CBO, e os sectores informais e privados. Esta
estratégia de participacdo difere de metodologias mais tradicionais e permite um

contributo mais activo por parte dos diferentes grupos sociais.

Inclusdo Social: Os “catadores” (como sdo geralmente designados) de materiais

reciclaveis ttm um importante papel a desempenhar e a criacdo de parcerias € essencial
para estabelecer oportunidades de geracdo de trabalho e rendimento, especialmente para

aqueles voltados para a recolha selectiva e reutilizacdo de materiais reciclaveis.

Desenvolvimento das Capacidades Técnicas das Autarquias através de Formac&do no

Local de Trabalho: Os estudos de gestdo integrada de residuos solidos deverao ser

elaborados tendo em consideracdo as competéncias técnicas e operacionais das autarquias

e consequentemente a sua capacidade de implementacgéo das ac¢des propostas.

Os técnicos locais deverdo ser incentivados a participar no levantamento de dados. E de

considerar um apoio técnico, para desenvolver as capacidades através de formagdo no

251



posto de trabalho e para garantir que servicos contratados, recebidos ou prestados, sao

adequadamente geridos.

Parcerias Locais e Regionais: Neste sector sdo possiveis muitas e diversas parcerias,

incluindo as publico-privadas, parcerias entre autarquias (para atingir economias de
escala), parcerias entre autarquias e distritos ou entre autarquias e provincia ou
departamentos do Governo nacional. O desafio das parcerias é identificar os sectores ou
organismos do Governo que podem ser complementares e trabalhar em conjunto para

atingir objectivos comuns.

Trabalho de Campo

O trabalho de campo incluiu visitas técnicas as seis autarquias envolvidas neste estudo.
Em cada municipio foram feitas entrevistas com os chefes dos departamentos
responsaveis pelo saneamento, associagdes locais, directores das principais empresas
industriais e de unidades sanitarias. Também foram realizadas visitas técnicas aos pontos
mais criticos dos roteiros de recolha de residuos solidos, locais de deposicéo final e aos

principais hospitais e centros de saude.

As entrevistas tiveram por base inquéritos que abordavam os seguintes aspectos:

¢ O'tipo de servicos de gestdo de residuos solidos, incluindo a identificagdo de modelos
operacionais em todas as fases do processo e identificando as dificuldades
relativamente a: (i) acondicionamento; (ii) limpeza dos bairros (urbanos e peri-
urbanos); (iii) transporte; (iv) deposicao final e tratamento dos residuos sélidos
urbanos; e (v) formas de gestdo de residuos de servicos de saude;

¢ ldentificacdo da abrangéncia de cobertura do servi¢o de recolha dos residuos
sélidos, das rotas e frequéncia da recolha, e a identificacdo dos
constrangimentos que impedem o alargamento da cobertura do servico;

¢ As atitudes e comportamento dos cidadaos e institui¢des relativamente as questdes da

gestdo de residuos sélidos;
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¢ Os tipos de residuos solidos produzidos, em quantidade e qualidade (residuos de
servigos de saude, domeésticos, comerciais, industriais, residuos especiais / toxicos,
etc.) e a forma actual do seu tratamento.

¢ Recursos materiais, humanos e financeiros envolvidos no processo de gestdo de
residuos sdélidos;

¢ As taxas e tarifas cobradas pela recolha dos residuos sélidos e a eficiéncia de custo
dos modelos de gestédo dos residuos solidos;

¢ Modelos de gestdo em vigor ou alternativos, que sejam sustentaveis e eficientes e

garantam a qualidade da gestdo municipal dos residuos sélidos.

8.2 Principais Conclusoes e Desafios

A sintese qualitativa dos levantamentos de dados realizados junto das autarquias
envolvidas neste estudo é apresentada nos Quadros 8.1 e 8.2. Observa-se, no Quadro 8.1
que todos os servigos de limpeza urbana, em todas as autarquias, abrangem desde a
recolha até a deposic¢do final. No entanto, a qualidade dos servicos prestados pelos CM
varia significativamente de actividade para actividade e mesmo de um municipio para

outro (ver anexo 3 do capitulo longo no CD-ROM).
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Quadro 8.1 Servigos de Gestao de Limpeza Urbana Disponibilizados pelos Municipios e

Entidade Responsavel

Entidade Responsavel em cada Municipio

Servigos Cuamba | Gurué | Inhambane | Maputo | Nacala | Quelimane
Recolha de residuos cM cM | cM CM/TIP | CM EP
domésticos

Recolha de residuos

especiais — entulho CM CM P CM/P CM EP/P
Recolha de residuos

especiais — poda privada | CM CM CM/P CM/P CM EP
de arvores

Recolha de residuos

especiais — grandes CM P - CM CM/P EP
produtores

Recolha de residuos de

servicos de saiide P P CM CM/P CM/P EP/P
Recolha de residuos de P i i P T P
portos e aeroportos

Recolh_a _de residuos CM P P P P P
industriais

Recolha de residuos CM CM ) CM/P cM Ep
comerciais

Eje:slduos de limpeza das CM CM CM CM CM Ep
Residuos de sarjetas e CM CM CM cM cM Ep
valas de drenagem

Residuos de

parques/pragas/jardins CM CM CM CM/P CM EP
publicos

Res_lduos de limpezade | i cM cM cM i
praias

Residuos de limpeza de cM CM CM CM/P CM Ep
mercados

Tratamento de residuos | - CM - CM - -
Deposigéo final CM CM CM CM CM EP
Outros servicos - - CM CM CM EP

Nota: CM: Conselho Municipal . EP:

Empresa Publica. P: Produtor. T: Contrato com terceiros

Os resultados apresentados no Quadro 8.2 a seguir, indicam que em relacdo as areas

abrangidas, a qualidade dos servigos de recolha de residuos solidos é satisfatoria.

Contudo,

0S servicos sdo quase inexistentes nas areas periurbanas. Torna-se assim importante que

0s servicos sejam alargados e disponibilizados a toda a populacéo. Conclui-se também

254




que todos os residuos recolhidos sdo depositados em lixeiras a céu aberto, uma situacao
que potencia graves problemas ambientais e de satde publica. Além disso, o Quadro 8.2
mostra que embora todas as autarquias apliqguem uma taxa de gestdo de residuos urbanos,
nem todas tém taxas diferenciadas consoante a quantidade e natureza dos residuos

recolhidos.

Outra observacédo importante diz respeito a percentagem dos gastos com a gestdo dos
residuos urbanos no total do orcamento das autarquias, que em média se calcula em 11%
mas que varia entre 2% e 19%. N&o foi, no entanto possivel, obter o total das despesas
dedicadas exclusivamente aos servicos de gestdo dos residuos urbanos, ja que a maioria
dos municipios tem a contabilidade conjunta, em especial no que se refere a pessoal. Por
outro lado, os recursos sao utilizados também para diversas outras actividades, pelo que

estes nimeros ndo reflectem apenas as verbas relacionadas com a gestdo de residuos.
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Quadro 8.2 Sintese do Diagnéstico da Gestao de Residuos Sélidos Urbanos

RSU Area Depo- Despesas
x . Geograficada | _. P TLU em % do | Instrumentos | Fiscali- | Forma- | Educagéo
Populagdo | Recolhidos sicao - . . - ~ .
(T/dia) Recolha Einal Diferenciada | Orcamento | Legais zagio cao Civica
(% Area) Total
Cuamba 72086 | 14 | Urbanaso% i Sim 42 | POIRSU Sim | Nao | oM
Periurbana 0% ' PE Permanente
) Urbana 100% . x . x Sim
Gurue 140 025 15 Periurbana 30% Lixeira Nao - CPM Sim N&o Permanente
Urbana 100% L . N N .
Inhambane 68 285 23 Periurbana 30% Lixeira Sim 14,37 CPM Néo N&o Sim
CPM
Urbana 90% . . RGRS . x Sim
Maputo 1068 607 | 450-600 Periurbana 60% Lixeira Sim 16,61 PDRS Sim Né&o Permanente
Estatuto
CPM .
0,
Nacala 167038 | 34-40 | Urbanalod% i Sim 20 | PGIRSU sim | Néo Sim
Periurbana 35% PDM Permanente
CPM .
0,
Quelimane | 191476 90 Urbana 100% || ; cirs N30 190 | PGIRSU Nio | Néo Sim
Periurbana 60% Estatuto Permanente

RSU - Residuos Sdélidos Urbanos
TLU — Taxa de Limpeza Urbana

CM - Conselho Municipal

RGRS: Regulamento de Gestédo de Residuos Sélidos
CPM: Cédigo de Postura Municipal
PGIRSU: Plano de Gestéo Integrada de Residuos Soélidos

Urbanos

Estatuto: Estatuto da Empresa Municipal de Saneamento de Quelimane

(EMUSA)

PDRS: Plano Director de Residuos Solidos
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Os dados quantitativos e qualitativos e a analise até aqui apresentados indicam a

necessidade de um esforco sobretudo nas seguintes areas:

Estrutura Organizacional

A gestdo de residuos solidos é claramente uma competéncia municipal.
Independentemente dos sistemas institucionais utilizados para a prestacao do servico, 0s
municipios sdo os responsaveis pelo planeamento e monitorizacao destes servigos e por

garantir a sustentabilidade econémica do sector

Podem ser utilizados diferentes sistemas institucionais para optimizar os servigos de
limpeza urbana e cada um desses sistemas requer uma estrutura administrativa diferente.
As formas geralmente mais adoptadas sdo a administracao directa pela autarquia ou
indirecta, através de uma empresa publica especifica, ou mesmo de uma empresa publico-
privada. Qualquer que seja a op¢do o servico pode ser prestado atraves de uma

contratacdo de empresas privadas (outsourcing).

A excepcdo de Quelimane, que criou uma empresa pUblica, a Empresa Municipal de
Saneamento — EMUSA, os demais Municipios tém os servicos de limpeza urbana
adstritos a uma direccdo ou departamento do Conselho Municipal, i.e. em administragdo

directa.

A administracdo directa é geralmente a estrutura mais adequada para a gestdo dos
residuos solidos num municipio pequeno, onde a dimensdo do servigo pode nao ser
suficientemente atraente para contratar servicos externos com vantagem econémica. No
entanto, a existéncia de uma organizacado especifica, com uma estrutura administrativa e

operacional, é fundamental para a execugdo destes servigos.

A criacdo de uma empresa municipal so se justifica, geralmente, para as autarquias de
maior dimenséo, pois permite talvez uma maior agilidade e autonomia na prestacdo dos
servigos. Mas a experiéncia da EMUSA, dada a sua recente criacdo (Junho 2007) nao

oferece ainda suficientes dados para avaliar o seu desempenho.
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Qualquer que seja a opcao institucional — directa ou indirecta, a estrutura administrativa
tem de ser adequada a gerir a complexidade e a dimensdo da autarquia, com recursos
humanos competentes e qualificados. O Conselho Municipal serd sempre responsavel
pela coordenagé&o e controlo da qualidade dos servigos, mesmo em caso de serem

contratados a terceiros.

Sustentabilidade Econdmica e Financeira

Existe em Mogambique uma taxa de gestdo de residuos sélidos que as autarquias podem
cobrar através da EDM (a companhia de electricidade), que a acrescenta a sua factura para
os consumidores domésticos. Sendo embora inovadora e eficaz como instrumento para
realizar receitas, esta taxa (instituida por Postura municipal), € um tema muito controverso
por uma série de razdes, entre as quais a qualidade dos servicos prestados, 0 montante e 0
modo como a taxa € aplicada, as elevadas comissfes cobradas pela EDM e porgue as
autarquias ndo tém acesso ao montante real arrecadado pela EDM. Para determinar se um
sistema de limpeza urbano é auto-sustentavel ou nao, é necessario compreender as despesas
correntes mensais, bem como as receitas previstas da taxa de residuos urbanos e outras

fontes de rendimento. Esta informagao néo esta a ser tornada publica.

O resultado dessa analise serviria como referéncia para orientar 0s gestores quanto ao
desempenho financeiro do sector da gestdo dos residuos urbanos, avaliando se 0s
montantes das taxas sdo suficientes, se precisam de ajustamento, ou se a forma de
cobranca precisa de ser melhorada. A analise podera também servir para definir a
proporcdo do orcamento municipal (das receitas ndo especificamente destinadas) que é

necessaria para complementar o orcamento do sector dos residuos urbanos.

Com base nos dados disponiveis, este estudo demonstra que na maioria dos municipios a
taxa de gestéo de residuos solidos tem um valor inferior ao necessario para a
sustentabilidade dos servigos de recolha e deposic¢éo final. Verificou-se também que o
montante das taxas cobradas nem sempre diferencia as diversas categorias de produtores

de residuos.
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De acordo com os decisores locais entrevistados, a sustentabilidade da gestdo dos
residuos solidos em todos 0s municipios esta associada a necessidade de ter uma fonte
especifica de financiamento para este servigo. Em diversos paises, o financiamento vem
do imposto predial. Mogambique tem um sistema de imposto predial instituido, mas
colecta muito pouco e esta longe de atingir o seu potencial real. Consequentemente, na
presente situacdo, as autoridades municipais concordam que ha poucas alternativas a
implementacdo de taxas de saneamento, com tarifas diferenciadas para os pequenos e
grandes produtores de residuos.

A cidade de Maputo tem uma programacdo para atingir gradualmente, até 2012, 100% de
sustentabilidade financeira do sistema de limpeza urbana. Com esse objectivo, fez uma
revisdo dos valores da taxa de limpeza e diferenciou a cobranca por produtor (domésticos
e grandes produtores, por meio de Prova de Servigo), por oferta de servigos (servigo de
remocdo especial e deposicao de residuos solidos na actual lixeira). O valor da taxa de
limpeza é dividido em doméstico e ndo domeéstico e esta indexado a trés categorias de
consumo da energia. Foi também criada uma tarifa social para familias pobres que
auferem o servigo mas tém pouca capacidade para pagar. Desde 2007 a tarifa é de 10MTn

por agregado familiar, independentemente do nivel do consumo de energia.

Para atingir a sustentabilidade econdmico-financeira do sector de limpeza urbana, 0s
municipios devem adoptar medidas para rever os valores da taxa e estabelecer a cobranca
diferenciada para grandes produtores de residuos, bem como criar mecanismos de
controlo de receitas e gastos aplicaveis a cada segmento. Entretanto, para a
implementacdo de cobranca diferenciada de taxa de limpeza deve haver uma preocupacédo
com a capacidade de pagamento de cada familia, de modo a que o aumento seja feito de
um modo socialmente justo. Além disso, uma percentagem da colecta de outras taxas
municipais — como as taxas de mercados e o Imposto Predial Autarquico (IPRA) —

poderia ser adstrita a gestdo dos residuos sélidos.

Algumas actividades econdémicas que decorrem dentro do territorio municipal podem
causar grandes impactos em termos de producdo de residuos. Por exemplo, as actividades

portuarias em Nacala, Quelimane e Pemba representam um vasto nimero de pessoas e
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entrada de produtos para consumo. Este tipo de actividade econémica devia portanto
contribuir para o financiamento da gestdo de residuos, pois séo grandes contributores

para o volume de residuos solidos.

Enquadramento Juridico

O enquadramento juridico que responsabiliza as autarquias pela gestdo dos residuos
solidos baseia-se nos Artigos 6 e 46 da Lei 2/97 (Lei das Autarquias), de 18 de Fevereiro
de 1997.

O artigo 46, nas alineas (a), (b) e (d), estabelece que a aprovacgdo da politica e
fiscalizacdo da gestdo ambiental € responsabilidade da Assembleia Municipal, incluindo

as actividades relativas a gestdo dos residuos sélidos.

Como se verifica no quadro 8.2, todas as autarquias dispdem de um Caodigo de Posturas
Municipais, porém nem todos estdo actualizados. Ha portanto necessidade de criar um
instrumento legal actualizado, quer seja uma revisdo actualizada do Cédigo de Posturas
Municipais quer outro instrumento legal, a fim de ordenar o funcionamento do sistema de
limpeza urbana, vinculado ao que esté estabelecido no Plano de Gestdo Integrada de
Residuos Sélidos Urbanos (PGIRSU). Este documento deve definir claramente as
responsabilidades do Conselho Municipal na gestdo dos residuos solidos e a participacao
da populacdo em acc¢des de manutencdo da limpeza. O Cddigo de Posturas Municipais

devera ser coerente com as directrizes e responsabilidades definidas no PGIRSU.

Este enquadramento juridico tera de ser aprovado pela Assembleia Municipal e
largamente divulgado a todos os municipes, instituicdes e empresas locais. J& com a base
legal aprovada, devem-se criar na autarquia os métodos e procedimentos de fiscaliza¢éo e
designar e formar uma equipa responsavel pelo cumprimento e monitorizagdo dessas
responsabilidades. Neste contexto a fiscalizacdo deve actuar, primeiramente, como agente
de informacéo e orientacdo aos municipes, tendo como objectivo principal evitar a
ocorréncia de irregularidades. S6 ap6s terem sido implementadas todas as medidas
preventivas, se devera aplicar as penalidades adequadas aos infractores das regras

estabelecidas.
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Estrutura Operacional

Com excepcdo de Maputo, varias foram as fragilidades detectadas na estrutura
operacional da maioria das autarquias, apesar do seu forte empenho na realizacéo da
gestdo dos residuos solidos, como por exemplo:

¢ Deficiente manutencéo;
Falta de meios especificos para a recolha de lixos;

Irregularidade na frequéncia da prestacdo dos servigos de limpeza urbana;

® & o

Inexisténcia de um servigo regular de limpeza periurbana;

¢ Limitada capacidade técnica da equipa operacional;

¢ Inexisténcia de controlo operacional, especialmente em relacdo a quantidade de
residuos recolhidos;

¢ Falta de planeamento na gestdo dos servicos de recolha de residuos;

¢ Deposicao final dos residuos em lixeiras a céu aberto, com prejuizo do ambiente.

Um dos objectivos do estudo era conhecer a composi¢do dos residuos solidos e a
quantidade produzida e recolhida. Esses dados foram colhidos através de um célculo da
capacidade dos meios e 0 nimero de carradas recolhidas. Porém, na maioria dos
municipios ndo havia controlo sobre o nimero exato de carradas. Essa informacao é
essencial para a gestdo dos residuos e deve ser confirmada através da implementacéo de

mecanismos de controlo operacional.

O investimento em controlos operacionais € indispensavel para calcular a quantidade de
residuos recolhidos, determinar o peso especifico dos residuos, estimar a producao per
capita, avaliar o desempenho das rotas de recolha, assim como realizar a composicao
gravimétrica dos residuos sélidos.* Para esse feito, devem-se capacitar as equipas locais
para desenvolverem periodicamente um programa de quantificacéo e caracterizagdo dos
residuos solidos urbanos (anual ou bianual), utilizando folhas de calculo de controlo e, no
caso da composicdo gravimétrica, equipamentos apropriados, como balanga e tambores

plasticos.
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Deposigao Final

Os residuos solidos de todas as autarquias objecto deste estudo sdo actualmente
depositados em lixeiras a céu aberto sem nenhum tratamento. A solucdo deste problema é
considerada como uma prioridade pela maioria dos decisores entrevistados. Em algumas
autarquias ha mesmo residuos industriais perigosos que sdo depositados em locais

improprios, o0 que requer medidas urgentes de mitigacao.

De um ponto de vista institucional é responsabilidade do MICOA implementar e
supervisionar os requisitos de gest&o de residuos perigosos.? No entanto e devido a falta
de accéo por parte do ministério, tem recaido sobre as autarquias o encargo de gerir 0s
riscos de manuear esses residuos e indicar um sitio para a sua deposicao, o que em muitos

casos tem resultado em serem levados para a lixeira municipal por falta de alternativa.

Em Janeiro de 2008 o0 MICOA elaborou uma Directiva Técnica para a instalagéo e
operacdo de aterros sanitarios. No entanto esta directiva ainda néo foi oficialmente
aprovada. O seu principal objectivo é orientar as autarquias para a construcao de aterros

sanitarios ambientalmente seguros para a deposicao de residuos domeésticos.

A directiva abrange desde os procedimentos para a deposicdo a escolha de uma érea para
a localizacdo do aterro. Define o modo de operacéo e o grau de compactacdo conforme
com a categoria de aterro, nomeadamente aterros rurais, e aterros pequenos, médios e
grandes (Quadro 8.3). A partir desta classificacdo dos aterros, séo definidos os diferentes

modelos e exigéncias a serem analisados para a instalacdo de aterros sanitarios.

Quadro 8.3 Categorias de Aterros®

Residuos Sélidos Urbanos em Geral

Classe do Aterro Rural Pequeno Médio Grande
Quantidade de RSU gerada <1.000t 1.000t - <40.000t >40.000t
anualmente ' 10.000t ' '
Populacdo da area designada para | _g 09 | <30.000 | <150.000 >150.000

0 aterro

Potencial de lixiviacdo * Baixo Elevado | Baixo | Elev. Baixo | Elev.
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A maioria das autarquias ndo dispde presentemente do capital necessario para investir em
aterros sanitérios, dado que necessitam de um consideravel capital de arranque. E no
entanto possivel elaborar um plano de emergéncia, definindo os métodos de operagéo e
horérios de funcionamento, e adoptando certas medidas para reabilitar as lixeiras e

minimizar os impactos negativos no ambiente.

Actualmente ha apenas um aterro industrial (ndo existem aterros para residuos urbanos) na
regido sul do pais (na Matola) o que é grave motivo de preocupacio. E necessario encontrar
recursos para a implantacao de aterros industriais nas regides centro e norte do pais para
cumprir com a legislacdo ambiental vigente e exigéncias locais, em especial das cidades de
Nacala e Quelimane, onde o problema de deposicao final irregular de residuos perigosos se

tornou mais grave por serem cidades com forte vocacao industrial e portuaria.

Formagao

Os programas de formacéo nas autarquias sdo pouco frequentes e, em geral, quem
participa sao apenas os vereadores e directores, raramente chegando aos segmentos mais
operacionais dos servicos de limpeza, em especial os recolhedores. Conforme
informaram os responsaveis pela limpeza urbana de cada municipio, ndo existem

programas de formacéo especificos para a Gestdo Integrada de Residuos Solidos.

Vale a pena investir num programa alargado e continuo de formacéo que fomente o
crescimento institucional através da criacdo de capacidades técnicas a nivel local. Este
processo deve considerar opcOes para a oferta de cursos para os diferentes niveis de

profissionais da gestao de residuos solidos urbanos.

Ao elaborar a programagéo bésica, é importante prever conteddos e metodologias
adequados ao publico-alvo. Para o nivel operacional é recomendavel que o conteudo seja
conciso utilizando predominantemente imagens para abordar as mensagens, uma vez que
muitos recolhedores ndo sio alfabetizados. E também importante elaborar brochuras

utilizando figuras e desenhos, como apoio a formacé&o.
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E, portanto, fundamental conceber um curso de formagc&o na area da Gestdo Integrada de

Residuos Solidos, privilegiando os seguintes conteudos basicos:

Nivel de Gestdo Técnica: conceitos de gestdo integrada de residuos solidos,

caracterizacdo dos residuos, normas operacionais do servi¢co, normas de salde e
seguranca no trabalho, procedimentos administrativos e de controlo operacional e

financeiro;

Nivel Adminstrativo: conhecer os procedimentos de controlo administrativo, operacional

e financeiro e competéncias informéticas bésicas;

Nivel de Fiscalizacdo: conhecer os servigos de limpeza que estdo disponiveis para a

populacdo, os regulamentos da recolha de residuos urbanos, estabelecer os métodos,

procedimentos e atribui¢des para realizar uma inspecgao aos Sservigos.

Nivel Operacional (recolhedores, encarregados e varredores): uso apropriado de

ferramentas para cada tipo de servico, como 0 manuseamento de residuos perigosos,
salde e seguranca no local de trabalho, higiene dos trabalhadores, a importancia da
prestacdo de um servigo de qualidade, o papel do servente como agente educador e
topicos relacionados com os direitos, deveres e obrigacdes dos trabalhadores.

Recursos Humanos

De um modo geral, os trabalhadores da limpeza urbana, em Moc¢ambique, particularmente
os recolhedores, séo aqueles que ou estdo em vias de se reformar, ou que para foram
transferidos por razdes de baixa produtividade noutros sectores. Consequentemente, esta
marginalizacdo do sector da limpeza urbana, leva a que estes trabalhadores estejam
desprovidos de atencédo positiva, que reconhega e valorize o seu trabalho. Muitas vezes
véem-se sem equipamento de proteccao, fardas e até mesmo sem ferramentas adequadas
para a execucao do seu servigo. Os escritdrios sdo desprovidos de infra-estruturas e
equipamentos necessarios para a manutencdo de registos administrativos e operacionais,

incluindo de controlo de despesas.
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Entretanto, para que o trabalho tenha sucesso, a equipa responsavel pela gestdo dos
residuos urbanos, dever ser devidamente capacitada e valorizada. Um dos aspectos a
examinar, € uma mudanca de atitude em relagéo ao recrutamento e gestao de recursos
humanos; ha que definir cargos e respectivas responsabilidades, bem como as
competéncias necessarias para preencher esses cargos. Seria também importante promover
um amplo programa de formacéo, apoiado pela compilacdo de manuais de formacao
ilustrados; equipar os escritorios dos sectores da limpeza urbana; adquirir e distribuir com
regularidade fardamentos e equipamentos de protec¢éo individual; adquirir ferramentas
adequadas para o trabalho dos recolhedores, varredores e mecanicos; e ainda providenciar a

compra e manutencao de equipamentos e outros materiais necessarios ao trabalho.

8.3 Recomendagoes

As recomendaces para melhorar a gestdo de residuos solidos em Mogambigue remetem
para o conceito de Gestao Integrada de Residuos Solidos como “a forma de conceber,
implementar e administrar sistemas de limpeza urbana considerando uma ampla
participacdo dos sectores da sociedade com o objectivo de desenvolvimento sustentavel”.”
Lidar com residuos sélidos ou com a gestdo da limpeza urbana implica uma analise que
abrange todo o ciclo da gestéo de residuos — comegando na producdo e terminando na
deposic¢do final — passando por mecanismos institucionais, controlos de receitas e
despesas, programas de educacao civica e fiscalizacdo, de modo a definir objectivos e
metas para um plano que defina as vérias etapas necessarias para chegar a plena

sustentabilidade dos servigos.

Por esse motivo, deveria ser adoptado um PGIRSU — incluindo um Plano de
Sustentabilidade Econdmica — como instrumento de planeamento para gestores
municipais. A preparacdo de um PGIRSU deve ser considerada uma prioridade pelo
presidente do Conselho Municipal e abranger vereadores, decisores relevantes, a equipa
do sector de gestdo de residuos urbanos, e contar ainda com a participacdo de lideres
municipais escolhidos entre a Assembleia Municipal, organizac6es da sociedade civil e

do sector privado.
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O Plano servira entdo de referéncia para a tomada de decisdes relativamente a Parcerias
Pablico-Privadas de &mbito local, nacional ou internacional, com vista a implementar
melhorias no sistema de limpeza das cidades e das areas de deposicéo final. Servira
também como referéncia para a formulacdo do Plano Anual de Actividades e do
Orcamento, e para monitorizar a implementacdo das actividades programadas, na
perspectiva de garantir a sustentabilidade do sistema de limpeza urbana e da deposi¢édo
final dos residuos. Assim, o sucesso do Plano esté ligado a uma melhoria gradual e ao
refor¢o institucional e desenvolvimento da capacidade financeira dos Municipios.

As etapas e capitulos que compdem um PGIRSU sdo apresentados a seguir e ilustrados

na préoxima Figura 8.1. (abaixo)

12 Etapa — Diagnostico

A preparacdo da etapa de diagnostico deve considerar:
Caracterizacdo dos municipios
Historico
Localizacao
Aspectos fisico-ambientais
Aspectos econémicos
Populacao
Aspectos socio-culturais
Caracterizacdo dos Residuos Solidos
Composicéao gravimétrica dos residuos
Geracdo per capita e projeccdo dos residuos considerando o crescimento
populacional.
Caracterizacéo do Sistema da Gestédo dos Residuos Urbanos

Deve abranger os mesmos topicos descritos nas Propostas (a seguir)

22 Etapa — Objectivos e Metas

Definigdo dos objectivos do Plano de Gestéo
Fixacao das Metas
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32 Etapa — Propostas

a. Estrutura Administrativa do Orgéo Responsavel
Propor, quando necessario, uma estrutura administrativa adequada a
gestdo do sector da limpeza urbana
b. Plano de Sustentabilidade Econdmica
Recolher dados sobre as despesas do servico
Apresentar um or¢camento de custo dos servigos — investmento e operacdo
c. Instrumentos Juridicos e Fiscalizacao
Apresentar uma proposta para o cadigo de posturas municipais ou o
regulamento municipal de gestdo de residuos urbanos
Propor um sistema de fiscalizacdo para o0s servigos prestados e para 0s
municipes
d. Estrutura Operacional
Confirmar os tipos de lixo produzidos, suas caracteristicas e quantidade
Definir os servigos e 0 seu ambito
Definir, em quantidade e em qualidade, o pessoal necessario para a
prestacdo dos servicos
e. Tratamento e Deposicdo Final dos Residuos
Avaliar a situacao da deposicdo final e sugerir melhorias
f. Valorizagdo dos Recursos Humanos
Definir programas de formacé&o assim como os equipamentos de proteccao
individual e o fardamento para os trabalhadores da recolha de residuos
g. Programas de Educacao Civica
Apresentar uma proposta para o desenvolvimento de acc¢des educativas, a

nivel formal e informal

Para mais informagdes, consultar o Manual de Gestéo Integrada de Residuos Solidos
Urbanos, editado pelo MICOA em Novembro 2006. Para além do PGIRSU, podem ser
adoptados alguns procedidmentos tendentes a introduzir melhorias no sistema de gestéo

de residuos solidos, tomando como referéncia acgdes a nivel nacional e municipal:
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Nivel Nacional

¢

Harmonizar a legislacéo ja existente e/ou em fase de preparacdo no pais relacionada
com questbes ambientais e gestdo de residuos solidos, para que nao haja discordancia
de principios, conceitos e terminologia;

Uniformizar, em consonancia com a legislacdo, os procedimentos para tratamento e
deposicao final dos residuos sélidos domésticos, industriais perigosos e de servigos de
salde;

Divulgar o quadro regulatério para a gestdo de residuos solidos (estratégias nacionais
e directivas técnicas, entre outros) e apoiar 0s municipios na sua implementac&o;

Dar formacdo e dotar de instrumentos de trabalho os técnicos das Direcgdes
Provinciais e Distritais do MICOA para descentralizar as ac¢Oes de orientagéo, e a
elaboracdo e implementacdo do PGIRSU junto as autarquias.

Estabelecer como critério de elegibilidade para concorrer a qualquer financiamento
nacional ou internacional, que o municipio tenha o seu PGIRSU aprovado pela
Assembleia Municipal, incluindo um plano detalhado para atingir a sustentabilidade

econdmica do sector.
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Figura 8.1 Etapas do PGIRSU

12 etapa

Caracterizacdo do
Sistema de
Limpeza Urbana

Caracterizacéo
do Municipio

Caracterizagao
dos residuos

Estudo de alternativas
para Melhorias

2%tapa

32 etapa PROPOSTAS

Estrutura Administrativa
Estrutura de Sustentabilidade Econémica
Instrumentos Juridicos e Fiscalizagdo
Estrutura Operacional
Tratamento e Deposicéo Final
Valorizacdo de Recursos Humanos
Programa de Educacao Civica
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Nivel Municipal

¢

Sustentabilidade Econémica e Financeira: implementar controlos de receitas e
despesas especificos para a gestdo de residuos solidos, rever o valor da taxa de
limpeza e abrangéncia da cobranca, e implementar cobranca diferenciada para
grandes produtores de residuos solidos;

Instrumentos Juridicos e de Fiscalizacdo: criar o enquadramento legal e o0s
procedimentos para implementar a fiscalizacéo;

Estrutura Operacional: promover e consolidar uma cultura de planeamento estratégico
integrado; investir em controlos operacionais, estudar a composi¢éo dos residuos,
aumentar a cobertura dos servicos de recolha nos bairros periurbanos e garantir a
qualidade e eficiéncia dos servicos;

Deposicéo Final: reabilitar as lixeiras e promover a construcao de aterros sanitarios;
Formacéo e Desenvolvimento: devem ser continuos e abranger todos os niveis do
pessoal incluindo: técnico, executivo, administrativo, de fiscalizacdo e operacional;
Motivacdo dos Recursos Humanos: adoptar medidas tendentes a melhorar a
motivacao dos trabalhadores, em especial dos recolhedores e varredores;

Educacéo Civica: as autarquias devem desenvolver programas de educacdo civica
coordenados com 0s departamentos operacionais de limpeza urbana, no sentido de co-

responsabilizar os municipes pela manutencdo da limpeza das cidades.

8.4 Boas Praticas

Os funcionarios publicos e empresarios com ideias inovadoras no capitulo da gestdo dos

residuos solidos podem ser encontrados através de iniciativas promovidas pelas

autarquias, ONG, entidades ligadas ao ensino e a investigacao, agéncias para o

desenvolvimento e muitos outros. No entanto ha que salientar que para uma pratica ser

considerada como “boa” ou “a melhor”, ela tem que ter sustentabilidade.

Na seccdo a seguir relatam-se algumas iniciativas que se destacaram durante a recolha de

dados nas autarquias de Mogambique, assim como outras que resultaram de experiéncias

interessantes no Brasil.
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Contexto Nacional
Recolha Primaria na Cidade de Maputo

A baixa capacidade operacional e financeira da maioria das autarquias restringe a
cobertura da recolha de residuos as zonas urbanas (“as cidades do cimento”). Os bairros
periurbanos, com as suas ruas estreitas, sinuosas e ndo pavimentadas tornam o acesso
dificil aos meios de recolha, pelo que s&o os que mais sofrem com a falta de servicos de
limpeza urbana. Nesses bairros, os habitantes tém o costume de enterrar, queimar, ou
deitar para valas de drenagem ou outros lugares inadequados os seus residuos, ou

improvisar pequenas lixeiras.

Na cidade de Maputo, mais especificamente nos bairros de “Maxaquene A” e
“Urbanizacdo”, foi organizada uma recolha porta a porta, ou em pontos fixos pré-
estabelecidos dentro dos bairros, utilizando carros de mao (tchovas) como principal meio

de transporte, bem como carrocas de traccao animal, ou tractores com reboque.

A vantagem do uso de tchovas € sua capacidade de se adaptarem as condicGes de
circulagdo dos bairros peri-urbanos informais, bem como a sua escassa necessidade de
manutencdo. Porém, este método necessita de um segundo meio de transporte para o
local de deposicao final. Os operadores dos tchovas percorrem todas as ruas do bairro
recolhendo o lixo as portas e levando-o para pontos de transferéncia (contentores
estacionarios) destinados a recolha secundaria, situados na periferia do bairro, ao longo
das avenidas mais largas. As rotas dos tchovas, assim como a localizacéo e a capacidade
dos contentores para a recolha secundéria, devem estar bem coordenadas para receber 0s

residuos correspondentes a dimenséo da area de recolha a qual servirdo de apoio.

A remocdo do lixo destes contentores estacionarios ¢ feita pela Direc¢do do Servico
Municipal de Saude e Salubridade (DSMSS). No entanto a regularidade da sua remocao
depende ainda da disponibilidade de viaturas que muitas vezes se encontram avariadas.
Ainda assim, este sistema de recolha primaria € relativamente facil de implementar, sem
necessidade de grandes investimentos das autarquias em oficinas e administracéo, ja que

a maior parte dos custos fica a cargo dos tchovas. Este sistema pode ser realizado por
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empresas pequenas e medias dos préprios bairros, gerando trabalho e receita para os
moradores. Neste caso, a aceitacdo do “empresario” local pelos moradores e o
conhecimento que este tem do bairro sdo vantagens imprescindiveis para o sucesso do

sistema.

No Bairro Urbanizacdo a experiencia teve um resultado ainda melhor, pois contou com o
apoio dos Médicos sem Fronteiras na sua fase inicial. Além de promoverem um amplo
programa de educacdo civica junto aos moradores, os Médicos sem Fronteiras investiram
em novas tecnologias, para melhorar os equipamentos de recolha e para recuperar
materiais dos residuos recolhidos. A inovacao no equipamento de recolha foi feita através
da construcdo de tchovas com crivos no fundo e o reaproveitamento de materiais
oriundos dos residuos esta a ser feito atraves do fabrico de combustiveis bioldgicos
(briquetes) a partir de residuos do carvao.

Replicabilidade

Recomenda-se que esta experiéncia seja contemplada por todas autarquias mogambicanas
para a recolha em bairros, especialmente nas zonas periurbanas que enfrentam grandes

dificuldades para melhorar a sua gestao de residuos solidos.

Deveria ser elaborado um plano estratégico e um conjunto de ferramentas operacionais,
para ajudar as autarquias a assegurar a sustentabilidade da recolha priméria. Deveria
também ser feito um plano de orientacdo para pequenos e médios empresarios, ou
associacOes de bairro, relativamente as condi¢fes necessarias para este negocio, incluindo
0 investimento, 0s gastos com a operacdo e manutencao, fundo de reserva, arrecadacoes,
programas de educacao civica etc. Deve ser também explorado o potencial de material
reciclavel produzido e de recolha selectiva, que poderiam originar parcerias com

pequenos negocios e contribuir para a sustentabilidade do servigo.

O GC — o Fundo do Ambiente — em coordenagdo com outros parceiros de

desenvolvimento interessados, € um potencial veiculo para ajudar a desenvolver o plano e
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um conjunto de ferramentas que definam um modelo que assegure 0s requisitos minimos

de sustentabilidade.

Grandes Produtores de Residuos Sélidos Urbanos

A cidade de Maputo implementou taxas diferenciadas para grandes produtores de
residuos, introduzindo o principio do Poluidor Pagador. Com base na revisao da primeira
postura sobre limpeza da cidade (Resolugdo 39/AM/2001, de 5 de Novembro) e
procurando a sua adequagao ao novo contexto da Gestdo Integrada de Residuos Sélidos, a
Assembleia Municipal aprovou o Regulamento de Gestdo de Residuos Sélidos Urbanos
(Resolucéo 15/AM/05, de 24 de Setembro) que exige dos grandes produtores de residuos
a apresentacao de “Prova de Servico”. Isto obriga todos os produtores ndo domésticos
cuja producdo diaria exceda uma certa quantidade (actualmente 25 kg ou 50 litros por
dia), a provar ao de partamento sanitario da cidade (DSMSS) que 0s seus residuos sao
devidamente removidos por uma empresa licenciada para o efeito. Os grandes produtores

pagam uma taxa relacionada com a quantidade de residuos produzidos.

A Prova de Servico é um instrumento que contribui para o controlo e recolha de dados
sobre o tipo e quantidade de residuos sélidos comerciais e industriais produzidos, na
medida em que o produtor € obrigado a registar-se na DSMSS e, para além disso, €

também uma forma de entrada de receitas para o sector de limpeza urbana.

Replicabilidade

Recomenda-se que todas as cidades adoptem a Taxa de Limpeza Diferenciada para a
recolha de residuos dos grandes produtores de residuos sélidos, pois este servico
representa um custo elevado para o Conselho Municipal, impedindo, muitas vezes, o
alargamento da recolha de residuos sélidos aos bairros, pois o tratamento dos residuos
dos grandes produtores tem de ter prioridade pelos riscos que podems representar para a

salde publica.

A implementacdo da taxa para os grandes produtores de residuos solidos implica um

registo destes utentes, incluindo uma descrigdo — em quantidade e qualidade — dos
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residuos produzidos, de modo a criar ou actualizar os procedimentos legais,

administrativos e operacionais necessarios a prestacdo desse servico.

O PROGOV (financiado pela USAID) é um potencial parceiro para promover esta
iniciativa junto de algumas autarquias e ja se mostrou disponivel para incluir o controlo
de receitas oriundas da cobranca dos grandes produtores de residuos sélidos na base de

dados do seu sistema informatico.

Recolha Selectiva na Praia do Tofo — Inhambane

A Associacdo de Limpeza e Meio Ambiente (ALMA), com sede na Praia do Tofo em
Inhambane, participa na recolha e deposicao final dos residuos produzidos, em especial
na época alta, quando a praia € uma importante atraccao turistica. Participou, em Janeiro
2007, num estudo sobre o tipo de residuos e possiveis solugdes para minimizar o
problema. Apds apresentar uma proposta ao Conselho Municipal, foram iniciados 0s
trabalhos com a realizacdo de campanhas de limpeza das praias, recolha dos residuos e
esclarecimento do comércio local e dos utentes. As campanhas continuam, um Sabado

em cada més.

Com o apoio da Agéncia de Desenvolvimento do Governo Alemao, e da empresa
turistica Terra, Agua e Mar Lda., a ALMA desenvolveu o projecto e adquiriu 38
contentores pléasticos de lixo que foram distribuidos em locais pablicos nas praias de Tofo
e Tofinho e passaram a organizar a lixeira local, implementando a separacdo de materiais

potencialmente reciclaveis.

Para a realizacdo desse trabalho, a ALMA teve a colaboracédo de 10 recolhedores,
formados e com equipamento de protec¢éo individual, cuja tarefa era recolher os
materiais reciclaveis e armazena-los num local proximo da lixeira para futura
comercializacdo. A maior dificuldade era transportar os materiais reciclaveis para depois
serem vendidos, pois esse mercado situa-se em Maputo. Estabeleceram entdo uma
parceria com a empresa de materiais de constru¢do Kanjela, com sede em Maputo. O

material reciclavel é levado para Maputo sem custo, para ai ser comercializado; 0s
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camides da Kanjela véo para Inhambane carregados com materiais de construcéo e
regressam a Maputo com os materiais reciclaveis empacotados em grandes sacos. Um
dos directores da ALMA recebe os materiais em Maputo e vende-0s as empresas Pagalata
e Recicla.

Esta iniciativa de reciclagem foi alargada a lixeira de Inhambane, onde outros 10
recolhedores devidamente equipados separam e armazenam materiais para
comercializago. Estdo a ser construidas zonas de armazenagem em ambas as lixeiras,
para guardar o material recolhido enquanto aguarda transporte para futura
comercializacdo. A primeira venda, correspondente a recolha desses materiais no periodo
entre Dezembro 2007 e Fevereiro 2008, foi de aproximadamente 300kg de PET e 800kg

de metal, equivalentes a 1.500,00 Mt que serdo repartidos entre os trabalhadores.

Replicabilidade

Né&o ha ainda informacéo suficiente que permita avaliar o desempenho do projecto, mas
tudo indica ser uma ideia interessante e inovadora que merece ser acompanhada para

verificar a sua evolugéo e servir eventualmente de modelo a outras autarquias.

Ha um potencial crescente de reciclagem em todas as cidades, dado o aumento de
produtos industrializados e da capacidade de compra da populacdo. No entanto, o
escoamento destes materiais € ainda limitado uma vez que ndo ha mercado comprador em
todas as regides e a procura esta concentrada em Maputo. E por isso uma excelente ideia

usar os camides de carga vazios, no seu regresso a Maputo, como meio de transporte.

O Férum Empresarial para 0 Meio Ambiente (FEMA) podera ser um parceiro potencial
no apoio ao programa logistico da iniciativa da ALMA, uma vez que representa varias
empresas comerciais e industriais com grande sentido de responsabilidade e, como o

nome sugere, esta disponivel para colaborar no melhoramento do ambiente.
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Contexto Internacional

Producao de Telhas Ecolégicas — Projecto Vira Lata — (www.viralata.org.br)

Em Mocambique, as técnicas de construcao, especialmente nas zonas periurbanas rurais
e informais, estdo a passar por um processo de transformacéo acelerado. De paredes de
tabique para tijolos de barro ou cimento, de portas improvisadas para portas de madeira
solida, de coberturas de palha para os mais sofisticados telhados de chapa ondulada

de zinco.

O uso do zinco na cobertura das casas é inapropriado para a regido, devido a alta
propagacao do calor. Dado o visivel e mensuravel aumento de descarte de cartéo e papel,
actualmente exportados para reciclagem em paises vizinhos, seria talvez possivel
aproveitar materiais provenientes dos residuos solidos para a producéo de telhas

ecoldgicas.

Em 1998, um grupo de moradores do Jardim Boa Vista, em Sdo Paulo/Brasil, reuniu-se
para pensar como ajudar a reduzir o desemprego e a problematica dos residuos em Séo
Paulo. Dessas discussdes nasceu 0 “Projecto Vira Lata”, com a missdo de promover a
inclusdo social e geracdo de trabalho e receitas através da recolha selectiva e reciclagem.
Em 2001, foi constituida a Associacdo Vira Lata, passando o projecto a ter personalidade

juridica e a poder firmar conveénios e recolher materiais reciclaveis em varios locais.

Com o empenho dos recolhedores, da direc¢do da Associacao e, principalmente, o0 apoio
de parceiros (escolas, empresas, condominios e parques), o Projecto foi crescendo cada
vez mais e criou um novo mercado: a producao de telhas ecologicamente correctas. As
telhas ecoldgicas, também denominadas de “telhas fibroasfalticas”, cuja composicédo
consiste de fibras de celulose vegetais saturadas a alta temperatura com betume asféltico,
sdo um produto altamente viavel e comercialmente competitivo. A sua producao consiste
na transformacao de fibra vegetal (papel, cartdo e outras fibras) em painéis e

impermeabiliza-los depois com asfalto quente.
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Este projecto contou com a parceria da empresa brasileita Petrobras, que financiou a
construcao da fabrica, dois veiculos para recolha, a construgdo de uma bancada de
separacdo de materiais, compra de equipamento de seguranca, sacos grandes e todo o
material de promocéo do projecto.

As vantagens das Telhas Ecoldgicas sdo, entre outras: serem feitas com materiais
reciclaveis (papel, jornal, cartdo, fibras e outros); ecologicamente correctas; produzidas
com &gua reutilizada; o mais baixo preco do mercado; durabilidade comprovada;
excelente isolamento térmico; leves, flexiveis e resistentes; faceis de instalar; e um apoio

a inclusdo social com geracdo de receitas na sua producao.

Producao de Composto Organico (http://www.embrapa.br)

Em Mogambique mais de metade dos residuos sélidos de origem doméstica séo
compostos por matéria organica. Por esta razdo apresentamos a seguir uma experiéncia

de boa pratica na producédo de composto organico com baixo custo.

A compostagem é um processo biologico de transformacéo de residuos organicos como
palhas, excrementos, restos de alimentos, em substancias humicas, isto €, em matéria
organica homogénea e estabilizada, pronta para ser utilizada como composto organico.
A sua aplicacdo melhora as caracteristicas fisicas, quimicas e biolégicas do solo,

configurando-se numa alternativa aos adubos, simples e de baixo custo.

O composto deve estar isento das seguintes substancias: agentes fito-toxicos, agentes
patogénicos ao homem, aos animais e as plantas; metais pesados; agentes poluentes;
pragas e ervas daninhas. O processo dura cerca de 90 dias e as matérias-primas mais
utilizadas sdo folhas de bananeira, excremento de bovinos, residuos de jardins (galhos
podados e erva cortada) e uma planta aquatica conhecida como orelha-de-onca , cultivada

em espelhos d’4gua da Unidade.

A producéo e utilizacdo do composto orgénico é muito simples e de baixo custo,

principalmente em regides onde ha abundéancia de estrume de bovinos e plantas
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aquaticas, constituindo uma excelente alternativa para agricultores e trabalhadores de

quintas que cultivam hortalicas, pomares e lavoura de subsisténcia.

Notas Finais:

! A composicgdo gravimétrica é determinada por um método baseado na separacéo dos componentes dos
residuos de uma amostra e pesando os componentes em separado. A partir do total do peso da amostra
pode-se calcular a percentagem do constituinte.

2 Decreto N° 13/2006 de 15 de Junho, Regulamentacdo de Gestdo de Residuos

® Directiva Técnica para a Instalacio de e Exploracdo de Aterros Sanitarios, MICOA, Maputo, 2008.
* Refe-se a 4gua que é altamente contaminada pelo contacto com residuos.

® Do “Manual de Gerenciamento Integrado de Residuos Solidos”, SEDU/IBAM, Brasil, 2001.
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Capitulo 9. Lic6es Aprendidas

9.1 Introducao: Objectivos e Metodologia

Que licdes foram aprendidas pelas 33 autarquias que foram legalmente constituidas ha
10 anos? Que processos e experiéncias foram traduzidos em inovagdes proveitosas?
Quais 0s municipios que apresentaram resultados e impactos suficientemente positivos

para serem considerados como boas praticas?

As autarquias de Mogambique estdo a chegar ao final da sua primeira década de
existéncia envolvidas por uma série de complexos constrangimentos econémicos,
crescentes problemas sociais, incertezas politicas e debilidades institucionais. Apesar
destes factores negativos, os Ultimos dez anos viram estas institui¢fes criar estruturas
organizacionais béasicas que funcionam. Assumiram a responsabilidade de fornecer
servigos basicos as suas populacdes, gerindo os seus territorios e, mais recentemente,
liderando o desenvolvimento econémico das suas cidades. Agora, o desafio é alcancar um
processo sustentavel e integrado de desenvolvimento para as areas urbanas em expansao

e, num sentido mais alargado, para o pais no seu todo.

Os resultados alcancados pelas autarquias de Mogcambique foram consequéncia de muitas
iniciativas e esforcos, feitos por muitos individuos, grupos e institui¢des, a nivel local e
nacional. De particular relevancia foi o apoio de varios doadores e agéncias
internacionais de cooperacao, através de uma série de programas e projectos concebidos
especificamente para prestar apoio técnico aos municipios e reforcar as suas capacidades

institucionais.

Este capitulo centra-se em questdes da pratica municipal que os autores consideram como
os mais relevantes. Nele se incluem: considerar a estrutura politica, juridica e institucional
das autarquias; a forma de tratar os recursos humanos, o desenvolvimento organizacional,
0 or¢camento municipal e 0 planeamento operacional; a participacdo dos municipes e a

responsabilizacéo; a prestacao de servicos; e, por fim, a gestdo da terra e 0 planeamento
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urbano. Simultaneamente, algumas questdes transversais de grande importancia como o

VIH/SIDA, igualdade de géneros e 0 ambiente sdo também abordados.

Em geral, a tarefa de identificar as licdes aprendidas e decidir quais as que constituem
boas praticas e politicas, compete aos intervenientes directamente interessados. No
entanto, dada a falta de referéncias comparativas para muitos desses interessados e a
natureza experimental e relativamente curta de muitas iniciativas, é util contribuir com

uma opinido externa.

Caixa 9.1 Conceitos Chave

LicOes aprendidas: O conceito de “ligdes aprendidas™ refere-se aos resultados pedagdgicos de qualquer
processo pratico. Neste caso, os resultados derivam da execucédo e avaliacdo de programas, projectos,
accdes e iniciativas relacionados com o desenvolvimento e a gestdo urbana. Estes resultados devem néo
sO beneficiar individuos ou grupos directamente envolvidos, mas também ser processados e assimilados
colectivamente, conduzindo a alteracdes tangiveis no comportamento de instituicBes, actores sociais € a
sociedade no seu todo. Nas “li¢des aprendidas™ estdo também incluidos casos de insucesso porque por
vezes se retiram valiosas licdes de iniciativas falhadas.

Boas Préticas: Para os objectivos deste estudo, boa pratica sera qualquer ac¢do inovadora ou processo
experimental implementado por um governo local, quer por iniciativa prépria quer com o apoio de outros
parceiros, que consolide a gestdo urbana, aumente a quantidade e/ou qualidade dos servi¢cos municipais
prestados e, na generalidade, melhore o ambiente da vida urbana e a qualidade de vida da populacéo
urbana.

Os principais critérios de boas préaticas sdo:

- Aexisténcia de impactos tangiveis sobre a comunidade.
- Acexisténcia de parcerias na fase de implementacéo.

- O grau de sustentabilidade do processo.

A equipa de pesquisa considerou iniciativas que foram lancadas recentemente, mas deu preferéncia, na
sua seleccdo, aquelas que estavam em funcionmamento ha um tempo razoavelmente longo ou as que
tinham ja terminado. A existéncia ou auséncia de resultados imediatos, consequéncias palpaveis e licGes
aprendidas, foram também factores determinantes na selec¢do das iniciativas a serem estudadas.

Boas Politicas: Boas politicas, a nivel local, refere-se a quaisquer processos experimentais que sejam
incrementados e atinjam um certo grau de institucionalizacdo. Podem ter-se transformado em programas
permanentes; introduzido alteracfes permanentes no enquadramento juridico ou na estrutura institucional
de uma autarquia; ou conquistado apoio financeiro numa base permanente. As boas politicas incluem
também iniciativas de caracter permanente e programas desenvolvidos e implementados ao nivel inter-
municipal ou supra-municipal.

Tal como acontece com as boas praticas, os principais critérios para a seleccdo de boas politicas foram a
existéncia de resultados, consequéncias e licbes aprendidas com politicas/programas existentes.
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O levantamento de dados abrangeu dez municipiosnas regides geograficas do Norte,
Centro e Sul de Mogambique. Demograficamente, 0s dez municipios representam uma
variedade representativa das areas urbanas de Mogambique, desde as maiores cidades
(Maputo, Matola, Beira) as intermédias, (Manica, Ilha de Mogambique, Montepuez) e as
vilas (Moatize, Marromeu, Vilanculos, Chokwe). Apresentam também caracteristicas
diferentes, como centros administrativos, portos comerciais e polos industriais de
importancia nacional ou provincial (grandes cidades); fornecedoras de servigos para a
agricultura e agro-industrias (cidades e vilas); uma cidade fronteirica (Manica); uma
cidade periférica (Matola); ou potenciais destinos turisticos (Vilanculos e llha de
Mocambique). A maioria destas cidades, com excepc¢do de Moatize e Chokwe,
beneficiaram também, directa e indirectamente, de programas especificos ou projectos de

agéncias internacionais de cooperagao.

O estudo utilizou uma metodologia selectiva para a escolha das autarquias de preferéncia
a uma abordagem exaustiva. As li¢cGes aprendidas e as praticas e politicas propostas sao
contextuais, no sentido em que dependem da dimenséo e condi¢des especificas de cada
local. A equipa de pesquisa realizou, em todos 0s municipios, visitas de campo, reunides,
entrevistas e grupos de discussao com as autoridades locais e autarcas, sociedade civil e
representantes do sector privado, peritos no terreno de agéncias de cooperacao,
autoridades e funcionarios do Governo nacional, representantes de dadores e de agéncias
de cooperacéo e outras entidades. Foram entrevistadas cerca de 100 pessoas durante as
quatro semanas de trabalho de campo. Foram também preenchidos questionarios por
entidades relevantes a nivel nacional (a lista completa dos entrevistados e dos
instrumentos utilizados para o estudo esta disponivel na versao longa, no CD-Rom).

Este capitulo foi originalmente concebido como um relatério autbnomo pelo que ndo

abrange todas as boas praticas e licdes ja abordadas nos outros capitulos.

9.2 Principais Conclusoes

0 Enquadramento Politico, Juridico e Institucional
Em relacdo ao enquadramento politico, juridico e institucional, as autarquias tém na

generalidade melhorado os seus quadros institucionais, particularmente durante o

281



segundo mandato administrativo, de 2003 a 2008 (ver caixa 9.2). No entanto, as
inovacOGes em materia de politicas sdo menos frequentes e surgem quase exclusivamente
nos grandes municipios. Entretanto, as relacfes entre as autarquias e 0s governos,
nacional, provincial e distrital, melhoraram até certo ponto. Muitas autarquias
estabeleceram também bons relacionamentos com doadores e agéncias de cooperagao
para apoio financeiro e técnico. Por ultimo, ha que reconhecer que a criacdo da

Associacdo Nacional de Municipios (ANAMM) é, em si mesma, uma boa prética.

Em termos de mudancas e inovacdes na estrutura organizacional autarquica, é de notar
algumas licGes-chave e boas praticas. Sdo largamente reconhecidas as mudancgas e
melhorias institucionais positivas na gestdo urbana, verificadas entre o primeiro e 0
segundo periodo administrativo, e ndo apenas pelas autoridades municipais, como
também por representantes da sociedade civil e pelo sector privado, em todas as dez
autarquias. E no mesmo sentido se manifestam entidades do Governo nacional e das
agéncias de cooperacao, referindo que as autarquias adquiriram experiéncia, legitimidade

e eficacia no decurso dos Ultimos dez anos.

Do mesmo modo, ha também algumas inovacgdes no enquadramento juridico. O Pacote
Autarquico é o principal componente do enquadramento legal autarquico. Na
generalidade, a sua promulgacéo foi provavelmente a melhor resposta possivel para as
necessidades do desenvolvimento urbano em Mogambique. A ligdo principal a colher é
que este enquadramento serviu adequadamente para permitir a criacdo das 33 autarquias
iniciais (43 a partir de 2009) e a sua evolucao até ao presente estado de desenvolvimento,

a despeito dos restantes problemas e limitagdes que a sua estrutura possa ter.

Em termos de relagdes inter e intra-municipais, elas melhoraram ao longo da ultima
década. Quanto as estruturas intra-municipais fizeram-se, a nivel local, alguns esforgos
para reforcar o papel das Assembleias Municipais. Durante o primeiro termo
administrativo, o facto de Assembleia e Executivo partilharem varios dos seus membros,

deu origem a muitos problemas. Dessas primeiras experiéncias negativas resultaram
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licbes que, em certos casos, originaram consideraveis melhoramentos na natureza e

composicao das estruturas intra-municipais.

Caixa 9.2 De Legalidade Politica a Legitimidade Social em 10 Anos

Em Mocambique, as autarquias nasceram em 1997, de uma decisdo do Governo nacional de substituir as
anteriores formas de administracdo local, impostas durante o periodo colonial e mantidas durante os
primeiros anos da independéncia. Apesar de resultarem de uma decisdo politica emanada de topo e nao
de um debate social de base alargada, a criagdo de municipios em 33 cidades e vilas de Mogambique foi
uma boa politica. A lei inicial e as suas sucessivas reformas estruturaram as instituigdes municipais e
estabeleceram as suas jurisdicBes, responsabilidade, deveres e direitos. O contraste entre cidades com
poder local e outras localidades é facil de ver, sobretudo em relacédo a prestacdo de servicos basicos. Mas
é preciso considerar também outras diferencas menos visiveis, como o facto de as autarquias estarem a
desempenhar um papel chave na legitimacdo do conceito basico de democracia e auto-governo e,
simultaneamente, no desenvolvimento dos principais p6los socioecondmicos do pais.

Tendo comecado de uma base muito baixa, no periodo relativamente curto de 10 anos as autarquias
conseguiram estabelecer procedimentos formais e conjuntos de regras que contribuem para a sua
institucionalizacdo. Estes passos, basicos mas fundamentais, sdo boas praticas, exercidas sobre tudo
através de mecanismos de “aprender fazendo” e “tentativa e erro”, que as levaram a ultrapassar a maioria
dos problemas e dos erros cometidos durante o primeiro mandato devido a falta de precedentes e de
conhecimento institucional.

O apoio de programas e projectos especificos de doadores, agéncias de cooperagdo e outros parceiros,
tem sido um elemento chave para o processo acelerado da institucionalizacdo municipal. Nem todas as
iniciativas tiveram igual sucesso e varias delas sobrestimaram provavelmente os resultados a esperar,
mas na generalidade este apoio tem sido crucial para guiar 0s primeiros passos das autarquias no sentido
da sua prépria sustentabilidae. E acresce ainda que muitas das ligdes aprendidas, muitas das boas praticas
implementadas e muitas politicas de mérito sdo o resultado da assisténcia técnica e financeira directa
prestada as autarquias.

As relac@es inter-municipais através da ANAMM tém tido um impacto positivo. Todas as
autoridades locais entrevistadas indicaram que a troca de experiéncias entre as autarquias
é a melhor forma de reforcar as capacidades das suas instituicdes. Do mesmo modo,
todos os membros dos conselhos municipais, assembleias municipais e funcionarios
entrevistados manifestaram o seu interesse em participar em intercambios destinados a
promover as suas capacidades e competéncias especificas. Muitos exemplos desta
cooperacdo constituem boas préticas exercidas ao longo dos Gltimos dez anos. A maioria
das autoridades municipais e funcionarios reconhecem a ANAMM como 0 mecanismo

adequado para o relacionamento inter-municipal.

As relacGes entre o poder local e os diversos 6rgaos do Governo nacional tém evoluido

positivamente em diversos sentidos, em particular durante o segundo periodo
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administrativo. Ha exemplos de boas praticas em ambos os lados, em particular em
relacdo as administrac@es distritais, que estdo muito ligadas as autarquias dada a sua
proximidade fisica. A Caixa 9.3 a seguir resume algumas dessas boas iniciativas e
praticas.

Caixa 9.3 Municipios e Adminstragao Distrital Trabalhando em Conjunto

A criacdo de um clima de didlogo entre autarquias e administracdes distritais tem sido um importante
contributo de algumas agéncias de cooperacdo, como parte das boas praticas que estdo surgindo em
certas localidades:

- Em Montepuez, por exemplo, foi possivel instituir reunides semanais em que participam o
presidente do CM e o administrador distrital. Ha também reunides entre os membros do Conselho
Municipal e os seus contrapartes na administracdo distrital: directores distritais e delegados de
servicos como a salde, educacdo, etc.

- Algo de parecido se verifica em Marromeu, onde autoridades de ambas as tendéncias politicas
coexistem numa certa medida de harmonia. Os administradores, municipal e distrital, explicaram
que esta circunstancia pouco comum se deve em larga medida a varios workshops sobre resolucgéo
de conflitos que o programa ADA/ PADEM organizou em autarquias onde essa iniciativa esta
presente.

- Em Montepuez e vérias outras cidades, as autoridades locais aceitam de bom grado a presenca de
directores e delegados da administracdo municipal em reuniGes da assembleia e do conselho
municipais, como forma de melhorar a coordenagéo entre as duas administragdes.

Entretanto, em outras cidades, a nomeacdo de delegados do Governo central (“Representantes do
Estado) é vista como uma intromissdo inaceitdvel e uma violagdo flagrante da autonomia autrquica,
sobretudo quando € a oposi¢do que esta no poder.

Quanto as relacdes com doadores e agéncias de cooperacao, as autoridades locais
acreditam que os programas e projectos apoiados pelos doadores tém originado
resultados imediatos, aumentado a legitimidade das autarquias e, mais importante ainda,
reforcando as suas capacidades institucionais. Essas iniciativas constituem, na maioria
dos casos, 0 nucleo das boas praticas e politicas exercidas pelas autarquias. Por exemplo,
0 programa conjunto que esta a ser financiado pela Cooperagédo Austriaca para o
Desenvolvimento, a Agéncia Suica para o Desenvolvimento e Cooperagdo e a DANIDA

no norte, é avaliado positivamente pelas autarquias.
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Envolvimento dos Cidadados e Responsabilizagao

Um dos principios basicos da democracia e da descentralizacao é a participacdo dos
cidaddos. A Constituicdo da Republica de Mogambique, de 2004, define os objectivos do
poder local como a organizagéo da participagdo do povo na solugdo dos problemas das
suas préprias comunidades. Abre, assim, um quadro para o planeamento e para o
orcamento participativos, e estabelece que o poder local é baseado em iniciativas e
capacidades da comunidade e que deve agir em estreita colaboracdo com as varias
organizages, o que permite a cooperacao das populacdes.! Neste aspecto, a criacdo de

municipios é também uma forma de alargamento da participacéo dos cidadaos.?

Em dez anos de desenvolvimento municipal em Mogambique houve algumas
experiéncias iniciais de planeamento e orcamentacao participativos, promovidas
principalmente pelos doadores e agéncias de cooperacdo. Entre os exemplos inclui-se o
planeamento participativo no municipio de Dondo, apoiado pela ADC/PADM, o
planeamento participativo nos municipios de Cuamba e Montepuez, apoiado pela
SDC/PADEM (Projecto de Apoio ao Desenvolvimento Municipal), e o Planeamento e
Orcamentacdo Participativos para Pequenos Projectos de Infra-Estruturas em Monapo e
Nacala apoiado pela USAID/ARD-PROGOV (para pormenores de experiéncias
anteriores e actuais, ver caixas 4 a 6 no relatério integral no CD-ROM).

Em relacdo ao envolvimento dos cidaddos e a responsabilizacdo, a avaliacdo ndo é tao
positiva. O acompanhamento, fiscalizacao e avaliacdo das actividades municipais pela
sociedade civil é mais excepcao que regra. A maioria dos processos de planeamento
continua a ser marcada pela auséncia de participacdo dos municipes. Quase nenhuma das
cidades e vilas analisadas esteve envolvida em or¢camentacgdo participativa e o exercicio
de fiscalizagdo pelos cidadaos, ainda que algumas cidades estejam agora a fazer umas
primeiras experiéncias muito positivas (p. ex: Maputo, Nacala, Monapo, Garue, Chimoio
e Vilanculos). Ha também acentuado dialogo e consultas entre entidades municipais e as
organizacg0es da sociedade civil (OSC) (p. ex: Dondo, Monapo, Montepuez e Nacala). No
entanto, o quadro geral mostra que o envolvimento da sociedade civil nos processos de

planeamento, orcamentacgéo e fiscalizacdo € ainda fraco. A participacéo dos cidadaos nas
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autarquias mogambicanas é ainda incipiente, pois as OSC estdo ainda em fase emergente.
Algumas ONG locais e internacionais estdo a desempenhar papéis na prestacao de
servigos basicos e no desenvolvimento de infra-estruturas de 4gua e saneamento,
educacdo, satde, VIH/SIDA e questbes ambientais. Em geral, hd poucas ONG com a
experiéncia e capacidade necessarias para promover estratégias participativas no
planeamento e desenvolvimento municipal (p. ex: Magariro, PAMODZI e PROPOSTA
em Chimoio, Associacdo Kwaedza Simukai em Manica, AAIM na Ilha de Mogambique,
ESTAMOS em Lichinga, e AMDU, WaterAid e CARE em Maputo) (ver Allan & Vibes
2006: 34).

Alguns presidentes de CM, como os de Vilanculos e Beira, ttm um estilo de lideranca
mais aberto e informal e tém conseguido construir uma relacdo mais préxima com 0s seus
municipes, mesmo sem mecanismos institucionalizados e sistematicos de participacao
dos cidadéos — para além de sessdes publicas e audiéncias — nas suas autarquias. Mas na
generalidade, o fluxo de comunicagéo entre os conselhos municipais e 0s cidaddos é
ainda débil.®

Em termos de monitorizacdo e avaliacdo de capacidades, foram patrocinados varios
inquéritos nos ultimos dois anos, com o objectivo de fornecer as autarquias dados certos e
relevantes sobre planeamento, tomada de decisdes, monitorizacdo e avaliagdo (ver Caixa
7 no relatorio integral no CD-ROM). A cidade de Maputo efectuou também trés
Inquéritos aos Cidadaos (Citizen Report Cards) anuais, como parte do seu programa
PROMAPUTO, tanto para ajudar a prioritizar ac¢des de resposta, como para detectar
mudancas na percep¢do dos municipes em relacdo ao desempenho da autarquia ao longo
do tempo. Estes inquéritos sdo potencialmente boas praticas; podem produzir informacao
importante para identificar os principais problemas do municipio em varias areas (p. e:
prestacdo de servicos, anti-corrupgéo, poder decisério da comunidade, etc.) e melhorar a
gestdo autarquica. No entanto, com excepcao de Maputo, ndo hé indicacdo de que os
municipios tenham institucionalizado estas ferramentas e que os conselhos e assembleias
municipais estejam sistematicamente a utilizar os resultados dos inquéritos nos processos

de tomada de decisGes, planeamento, monitorizacéo e avaliagao.
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Fiscalizagao e Avaliagao das Actividades Municipais pela Sociedade Civil

O acesso a informacdo é uma das condicdes prévias basicas da transparéncia,
responsabilizacdo e boa governacdo. Na esfera de uma maior transparéncia e de luta
contra a corrupcao, algumas agéncias, como a GTZ, UNDP, Banco Mundial e USAID,
tém-se mostrado activas nos ultimos dez anos no apoio a actividades que promovam uma
gestdo municipal transparente. Apesar deste forte empenho de varios intervenientes
interessados, a disponibilidade, exactidao e actualizagdo das informacdes é ainda
reduzida. E dificil obter das autarquias planos, orcamento, documentos de execucio e de
auditoria. A Caixa 9.4 a seguir fornece uma breve descricdo das actividades de uma

destas agéncias.

Caixa 9.4 Promover uma Gestdo Autarquica Transparente (USAID/ARD-PROGOV e CIP)

No segundo periodo administrativo das autarquias 0 USAID/PROGOV, em colaboragdo com o Centro
de Integridade Publica, CIP, lancou uma iniciativa para melhorar a transparéncia da gestdo e reduzir o
risco de corrupcdo nas autarquias parceiras do projecto (Chimoio, Gurué, Monapo, Nacala, Vilanculos).
A iniciativa consiste em trés actividades principais:

- Um estudo sobre transparéncia, riscos de corrupcdo e areas de oportunidade em seis autarquias
mogambicanas;

- Um workshop participativo envolvendo CM, AM e OSC para elaborar um plano de ac¢do municipal
para melhorar a transparéncia e combater a corrupgo;

- Formacéo no local de trabalho sobre aquisi¢des para dirigentes e funcionarios municipais (realizada
pelos elementos do projecto).

No entanto, o principal desafio é assegurar e consolidar o interesse, envolvimento e aceitacdo que a
iniciativa deve despertar nos autarcas. E demasiado cedo para avaliar o impacto e a sustentabilidade das
actividades desencadeadas por esta iniciativa.

Fonte: USAID/ARD-PROGOV 2007.

Mecanismos e Processos de Responsabilizagao

Sobretudo no primeiro mandato do poder local (1998-2003), a maior parte das autarquias
teve sérios problemas com a gestdo financeira e a contabilidade. Algumas razdes
apontadas foram os deficientes conhecimentos e falta de formac&o dos autarcas e dos
funcionarios quanto a legislacéo (o papel da Inspec¢do Geral de Financas IGF — e da
instituicdo que realiza as auditorias, o Tribunal Administrativo — TA) e & gestdo
financeira (sistemas de controlo interno, divisdo de responsabilidades entre as unidades

organizacionais, o deficiente registo de receitas e a falta de registos adequados de
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activos). Na gestdo financeira e da contabilidade das autarquias um dos grandes
problemas encontrados foi o0 uso inadequado e por vezes mesmo a auséncia de livros e

registos de contabilidade.

Segundo a percepcéo colhida pelos investigadores, a contabilidade interna tem vindo
recentemente a melhorar muito em algumas autarquias. Ha no entanto prova abundante
que sugere que os sistemas internos e ferramentas de controlo financeiro néo estéo
instituidos, ou ndo funcionam adequadamente em alguns municipios. Por exemplo,
nenhuma das autarquias visitadas tinha criado as Comissdes Locais de Justica Tributéria,*
onde 0s municipes devem poder questionar decisdes relativamente a cobranca de taxas e
emolumentos. O controlo de activos € ainda deficiente, como prova a falta de registos
actualizados.

Ha necessidade de estabelecer e consolidar os sistemas de controlo interno nas autarquias
mogambicanas, independentemente do controlo, fiscalizagdo, supervisao e auditoria
exercidos pela IGF e pelo TA. Este sector parece ser particularmente fraco e vulneravel a
corrupcdo na area das fontes de receita (imposto predial, taxas de mercado, licencas de
construcao, etc.). No entanto, varias instituicGes tém recebido apoio para melhorar a
contabilidade e a gestdo financeira dos municipios (p. ex: ProMaputo). Em relacdo a uma
melhor utilizacdo de sistemas e instrumentos adequados bem como a qualidade das
contas de geréncia, o apoio dado pelas entidades nacionais de controlo e auditoria (IGF e
TA) sdo bem acolhidos pelas autarquias. A intervencdo destas entidades pode ser

considerada uma boa pratica.

As autoridades municipais véem nas accles da IGF e do TA uma ajuda para melhorarem
0 desempenho dos servigos financeiros nos conselhos municipais. Por exemplo o Curso
Pratico para a Elaboragéo das Contas de Geréncia realizado pela IGF e pelo TA, com o
apoio do USAID/PROGOV, SDC/PADEM e ADC/PADM, é considerado como uma
iniciativa de grande interesse (ver Caixa 9.5 a seguir). A exigéncia de auditoria da
contabilidade municipal para haver acesso a doagdes para financiamento ao abrigo do

Plano de Desenvolvimento Municipal (Banco Mundial), teve um impacto importante em
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pelo menos 5 autarquias, pois inicialmente nao era possivel obter pareceres de auditoria
mas eventualmente foram surgindo e melhorando com o tempo. Ha uma série de
programas que estdo agora a apoiar a introducdo de Sistemas Integrados de Gestao
Financeira (IFMS) nas autarquias, em conformidade com a lei do SISTAFE. Nesta fase a
cidade de Maputo e a UTRAFE (Unidade Técnica de Reforma da Administracéo
Financeira do Estado, que implementa o e-SISTAFE), estdo a colaborar para implantar

um sistema de IFMS que possa ser instituido por todas as autarquias.

Caixa 9.5 Curso Pratico sobre Contas de Geréncia

As autarquias sdo obrigadas por lei a apresentar anualmente a Conta de Geréncia da Autarquia Local, a
enviar ao Tribunal Administrativo para aprovacgdo. A qualidade deste Relatério Anual de Contas de
Geréncia tem vindo a aumentar. Doadores como a ADC, GTZ, SDC, USAID e o Banco Mundial, tém
contribuido para esta evolugéo.

Neste contexto, 0 USAID/PROGOV, SDC/PADEM e ADC/PADM deram o seu apoio ao Curso Prético
para a Elaboragdo das Contas de Geréncia, promovido pelo Tribunal Administrativo e pela Inspeccdo
Geral de Finangas em Outubro 2006.

Tomaram parte 32 funcionarios municipais de 17 autarquias que sdo parceiras daquelas agéncias de
cooperagdo: Chimoio, Gurué, Monapo, Nacala, Vilanculos, (USAID/PROGOV); Cuamba, Ilha de
Mocambique, Montepuez, Mocimboa da Praia, Metangula (SDC/PADEM); Dondo e Marromeu
(ADC/PADM), assim como Angoche, Beira, Lichinga e Nampula.

O objectivo global do curso visava:
- contribuir para a consolidacdo da gestdo financeira e da responsabilizacdo nas autarquias.

O objectivo especifico era:
- dotar os funcionarios municipais dos conhecimentos e competéncias basicas relativamente aos
instrumentos e procedimentos utilizados para preparar o Relatério Anual de Contas de Geréncia.

Os médulos da formacédo foram os seguintes: Introducéo e conceitos basicos; Contabilidade e Controlo
Interno; Receitas; Despesas; Controlo Prévio; Relatério das Contas de Geréncia.

A avaliac@o dos participantes indica que o curso foi muito positivo. Apreciaram sobretudo as
componentes praticas e o enorme potencial de uso dos conhecimentos e competéncias adquiridos para
um melhor desempenho nas autarquias. Mostraram também grande satisfacdo com a qualidade do
trabalho dos formadores. Mas indicaram que a duracdo do curso era demasiado curta (35 horas em uma
semana).

Fonte: USAID/ARD-PROVOG 2006.

A nivel internacional ha varias iniciativas inovadoras que podem servir de exemplo. Na
Ameérica Central tem havido um grande nimero de experiéncias em responsabilizacéo, ao
longo das duas Ultimas décadas, como parte da nova consciéncia da responsabilizacéo e

do processo de reinventar o assumir de responsabilidade no Século XXI. Do mesmo
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modo, a Transparency International, compilou um grande nimero de ferramentas anti-
corrupgdo inovadoras, desenvolvidas e implementadas pela sociedade civil.

(http://www.transparency.org/tools/e_toolkit).

Recursos Humanos e Desenvolvimento Organizacional

Um pouco menos negativas que as questdes da responsabilizacdo, sao as areas dos
recursos humanos e desenvolvimento organizacional. Muitos funcionarios receberam
algum tipo de formacdo, mas ha ainda consideravel procura sem resposta. No entanto, a
maioria das autarquias tem vindo a desenvolver as suas capacidades administrativas,
particularmente no segundo mandato. A sua estrutura organizacional é agora mais
claramente definida e as responsabilidades e deveres de cada reparticdo ou funcionario

estdo agora mais bem determinados.

No entanto, muitas autarquias continuam organizadas como antes ou imediatamente ap6s
a criacdo do poder local. A sua estrutura e quadros de pessoal estdo muitas vezes
desajustados das actuais responsabilidades de governacéo, gestao e prestacdo de servigos.
Embora a legislacdo autarquica contemple uma significativa autonomia para as autarquias
na definicdo da sua estrutura organizacional — incluindo a revisao de responsabilidades
dos departamentos, fluxos de trabalho e procedimentos, quadros de pessoal e descrigédo de
cargos individuais — muitas ndo tém exercido esta prerrogativa. Algumas, poucas,
autarquias reorganizaram a sua estrutura interna e quadros de pessoal com base em

exigéncias externas de governacao e de prestacdo de servigos (p. ex: Maputo).

Na generalidade, as autarquias acusam fraqueza de estrutura organizacional, agravada por
uma grande proporc¢ao dos recursos financeiros ser gasta em salarios e subsidios. As
estruturas organizacionais nao sdo baseadas numa adequada analise funcional, no ambito
e na complexidade dos servi¢cos que o poder autarquico tem de proporcionar. Parece
evidente que ndo existem regras para o seleccionamento de pessoal ou, se existem, ndo

estdo a ser adequadamente aplicadas.
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As autarquias experimentaram uma série de modelos de servi¢os durante 0s primeiros dez
anos, mas ha uma larga margem para o desenvolvimento destas op¢es. Integrados num
esforco de reestruturagdo organizacional, as autarquias podem considerar diferentes
modelos de prestacao de servicos, conforme as caracteristicas especificas do municipio.
Como exemplo, referem-se: a prestacdo de servigos pela prépria autarquia, que € 0
modelo existente na maioria delas, a criacdo de servicos municipais semi-autonomos, de
empresas municipais (p.ex. a empresa de saneamento de Quelimane — EMUSA), as
concessdes a operadores privados (p.ex. o abastecimento de agua em Vilanculos) e a

criacdo de parcerias publico-privadas (p.ex. a unidade PPP na cidade de Maputo).

O desenvolvimento dos recursos humanos e o desenvolvimento organizacional estdo
inter-relacionados. O sucesso do desenvolvimento autarquico so é possivel em paises
com organizacdes solidas a nivel local e isso depende também da qualidade do pessoal.
Os trabalhadores devem receber formacao para que possam cumprir as suas
responsabilidades e tarefas de modo eficaz. As iniciativas e processos de capacitacéo
proporcionados pelas Agéncias de Cooperacado sao largamente reconhecidos como
positivos. Varios programas, apoiados por agéncias de cooperacgdo, colaboram com o
IFAPA (Instituto de Formacdo em Administracdo Publica e Autarquica), CEFPAS
(Centro de Formagcéo Profissional de Agua e Saneamento) e a AWEPA (Associagio dos
Parlamentares Europeus para Africa), no sentido de promover a consolidacio das
capacidades nas autarquias. Por exemplo, o Banco Mundial, através do PDM/GCM, tem
dado consideravel apoio ao IFAPA na criacdo de condi¢des para proporcionar cursos de
formacéo, e formacdo no local de trabalho para funcionarios autarquicos. O IFAPA
faculta cursos de formacgdo em administracdo publica e municipal e esta em processo de

adaptacdo dos curriculos as necessidades da administracdo municipal.

Os entrevistados aludiram ao impacto positivo dos cursos de formacéo no desempenho do
pessoal, embora néo esteja ainda criado um sistema de monitorizacédo e avaliacao da
formacdo ou uma avaliagdo do pessoal com base no desempenho. A inexisténcia de uma
relacdo entre os salarios do pessoal e o seu desempenho, a falta de incentivos com os

consequentes sinais de baixo moral e elevada frustracéo, sdo factores que influenciam
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negativamente o desempenho do pessoal municipal (ver Chichava, em Woodrow 2005:
37). Nao héa ainda exemplos concretos que possam ser identificados como boas préticas e
boas politicas, mas o plano de capacitacdo do pessoal, conjugado com o aumento de
receitas proprias ao abrigo do PROMAPUTO esta a comecar a dar resultados.

Em relacdo a formacdo de autarcas eleitos e do pessoal técnico e administrativo das
autarquias, considera-se que 0 MAE/DNDA desempenha um papel crucial na coordenacao
de intervencOes nesta area. No entanto, apos a criacdo da Autoridade Nacional da Funcéao
Pablica, que depois se transformou no Ministério da Funcéo Publica (MFP e em
particular a Direccdo para a Gestdo, Estratégia e Desenvolvimento de Recursos
Humanos) e a transferéncia do portfélio do SIFAP (Sistema de Formacéo em
Administracdo Publica) para o MFP, parece que as responsabilidades politicas e
institucionais em questdes relacionadas com a promocéo de formacéo para 0s recursos
humanos municipais, ndo s&o muito claras. E também entendido actualmente por muitas
autarquias que o desenvolvimento dos recursos humanos ndo tem s6 a ver com formacéo,
mas também com condi¢Ges de trabalho, clareza no que respeita a regras e
procedimentos, sistemas apropriados e formacao no local de trabalho, entre outros

elementos de capacitacao.

Grande parte do pessoal técnico de varias autarquias demonstra um sélido nivel de
competéncia profissional, em resultado de varias intervencdes feitas por instituicdes
como 0 MAE/DNDA, IFAPA, TA, IGF, alguns ministérios sectoriais, bem como agéncias
de cooperacdo cmmo a ADC, DANIDA, SDC, GTZ, Banco Mundial, a Cooperacéo
Espanhola, e AWEPA. Por exemplo o Plano de Desenvolvimento, através do Gabinete

de Capacitacdo Municipal (PDM/GCM), tem ajudado a reforcar a capacidade do IFAPA
Maputo para proporcionar oportunidades de formagéo adequadas e diversificadas, ao
pessoal autarquico. Apesar destes éxitos, ha ainda dificuldade em atrair e reter pessoal
qualificado, sendo necessaarias algumas alteracdes juridicas e politicas a nivel nacional,
obrigando também, cada autarquia, a ter planos para a capacitacao do pessoal (articulados

com o aumento de receita) e planos de formacao. Estes aspectos sdo abordados mais
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detalhadamente no capitulo sobre o Enquadramento Politico, Juridico e Institucional.

Uma breve apreciacao da experiéncia de Maputo € apresentada na Caixa 9.6.

Caixa 9.6 Monitorizagdo de Formagao no Local de Trabalho (Experiéncia do Projecto de
Desenvolvimento Municipal/Capacitagao Autarquica)

A monitorizacdo da formacdo no local de trabalho é um passo importante no sistema municipal de
capacitacdo, que possibilita avaliar o desenvolvimento do trabalho de capacitagdo dos formadores que
ajudam os formandos no local de trabalho e a capacidade dos formandos para adquiriem competéncias
praticas (como fazer, como ser). Este trabalho € feito por quem contrata os servigos de formagdo — que
neste caso € o0 MAE/DNDA — utilizando uma ferramenta (MATRIX) para uma rapida avaliacdo do
cumprimento das recomendacgBes feitas pelos formadores. Estas recomendacBes em muitos casos
correspondem a solugdes imediatas, para o curto, médio e longo prazo.

Os processos de monitorizagdo ndo s6 cumprem a funcéo de avaliacdo, mas debrucam-se também sobre
as questdes da assisténcia técnica ao pessoal autarquico, no processo de procurar solugdes. O didlogo
entre a equipa monitora e o pessoal da autarquia durante a apreciagdo das matrizes € o momento de
assumir responsabilidades pelo que foi feito, ou ndo foi feito pelos formandos, principalmente como
forma de os encorajar a respeitar e cumprir as regras e procedimentos para o funcionamento de varias
areas da administracdo autarquica. Todas as ac¢des realizadas sdo consideradas como casos resolvidos,
pede-se aos funcionérios que expliquem as solugdes e que apresentem as provas materiais; em relacdo
aos casos ndo resolvidos, o didlogo é uma procura colectiva da dificuldade que impediu que se
encontrasse uma solugdo para o problema. Trabalhadores de todas as &reas da administracdo municipal
sdo convidados a manifestar as suas ideias para a procura das solu¢Ges mais apropriadas. Pode acontecer
gue a dificuldade seja resolvida nesse momento e, assim, a monitorizagdo é um controlo, mas, acima de
tudo, é assisténcia técnica.

Os problemas ndo resolvidos séo listados huma nova matriz, com novos limites de tempo e depois dos
formandos e da equipa de monitorizacdo chegarem a acordo sobre essa matriz, esta é enviada ao
presidente do CM para aprovacéo e assinatura.

Fonte: Republica de Mogambique, 2007, p. 34ff.

Num contexto internacional, hd muitos bons exemplos de mecanismos inovadores

utilizados para reforcar as capacidades das autarquias e de formar o seu pessoal. Por
exemplo, ha alguns anos, a UN-Volunteers, com apoio da GTZ, UN-Habitat e varios
outros parceiros, desenvolveu um programa para o intercdmbio de experiéncias entre

funcionarios municipais de diversas cidades da América Latina.

Orgamento Municipal e Planeamento Operacional
Um sistema eficiente de gestao financeira € um dos pilares de uma real autonomia
financeira, administrativa e patrimonial das autarquias. O sucesso dos processos de

descentralizacdo e de desenvolvimento municipal depende de uma gestdo eficiente e
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transparente das autarquias, de que o orcamento municipal e o planeamento operacional

sdo elementos chave.

Todas as autarquias sofrem de fraca capacidade financeira e sdo altamente dependentes
das transferéncias do Orcamento do Estado. O nivel das receitas préprias é ainda muito
baixo. As autarquias ndo estdo a tirar o melhor partido do seu potencial tributario, devido
a sua fraca capacidade em termos de cobranca de impostos e administragdo. No entanto,
as areas da orcamentacdo municipal e do planeamento operacional estdo lentamente a
melhorar. A maioria das autarquias desenvolveu as suas capacidades administrativas, mas
a falta de planeamento impede a identificacdo das prioridades orcamentais, uma vez que
as necessidades mais urgentes absorvem todos os recursos disponiveis. H& algumas boas
praticas relacionadas com modos inovadores de obter receitas e mecanismos de controlo
destas, que tém apresentado bons resultados, como a taxa de recolha de residuos solidos
em Maputo e uma série de actividades em autarquias apoiadas pelo PROGOV, as quais,
com uma série de intervencdes simples conseguiram aumentar as suas taxas e licencas
(ver Nguenha e Chimunuane 2007). Menos evidente, entretanto, é o controlo e a melhoria
de eficiéncia na despesa e, na generalidade, os sistemas financeiros das autarquias

necessitam de ser aperfeicoados.

O objectivo da autonomia fiscal implica a existéncia de um sistema de receitas fiscais
autarquicas (taxas e emolumentos) e activos, bem como tansferéncias orcamentais, que
possam gerar 0S recursos necessarios para financiar as actividades municipais
adequadamente. A Lei das Financas Autarquicas (11/97) estabeleceu o enquadramento
juridico para as finangas municipais mas durante o primeiro mandato administrativo néo
existiram posturas espececificas sobre questdes tributarias. Foi s6 em 2000 que o Codigo
Tributéario Autarquico estabeleceu regulamentos que tém permitido as autarquias cobrar
taxas e emolumentos com uma sélida base legal. Varias intervences, através de
projectos apoiados pelo USAID/PROGOV, GTZ/DED, Banco Mundial e DANIDA tém,
no entanto, o potencial de se tornarem boas praticas na area da geracdo de receitas. Por
exemplo, o Projecto para a Consolidacdo das Taxas Municipais e Descentralizagéo

Fiscal, com o apoio da DANIDA e a assisténcia técnica da GTZ, foi um esforco pioneiro
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para prestar apoio técnico (principalmente formacéo no local de trabalho) para melhorar
0s registos fiscais, cobranca de impostos, gestdo financeira e cultura fiscal, nas autarquias
de Mocambique, com base numa abordagem abrangente (encontram-se mais detalhes
sobre estas intervencgdes no relatdrio integral no CD-ROM).

Devido aos reduzidos recursos humanos, financeiros e organizacionais, as autarquias tém
sérias dificuldades na prestacdo de servicos e provisdo de infra-estruturas. Dentro dos
actuais padrdes de enquadramento de descentralizacdo e de desenvolvimento, as
autarquias continuardo a depender grandemente das ja muito limitadas transferéncias

financeiras do Governo central.

Durante o primeiro mandato autarquico, houve enormes problemas com a atribui¢do do
Fundo de Compensacdo Autarquica (FCA) e o Fundo de Investimento de Iniciativa Local
(FIIL), que agora recebeu o0 nome de Fundo de Investimento Local Autarquico (FILA).
Sobretudo no primeiro mandato, os mecanismos de desembolso do FIIL ndo eram
apropriados para a implementacao de projectos de investimento pablico, pois as verbas
eram transferidas em duodécimos (1/12 do total, mensalmente, ao longo do ano) para as
autarquias. Este sistema ndo correspondia as necessidades reais dos ciclos de projectos de
investimento e assim o FIIL ndo dava resposta as necessidades financeiras dos projectos
de investimento. Entretanto, no segundo termo, houve melhoramentos na administracéo

do FIIL que conduziram a boas préaticas.

As autarquias mogambicanas estdo longe de cumprir com as suas responsabilidades de
despesa devido & falta de capacidade técnica, financeira e organizacional.” Na realidade,
com falta de planificacéo, é dificil satisfazer essas responsabilidades e as prioridades da
despesa tendem a cingir-se ao “Manifesto Eleitoral” e/ou decisdes ad hoc. Além disso, a
influéncia dos cidad&os nas prioridades de despesa e investimento é, na maioria dos
casos, insignificante. Neste aspecto particular tem sido muito dificil encontrar exemplos
que se possam considerar como boas praticas (ver capitulo sobre governacao e

planeamento).
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A capacidade das autarquias para monitorizarem e controlarem a sua despesa orcamental
é ainda muito fraca. Os sistemas locais para gestdo de caixa, pagmentos e controlo
financeiros sdo fracos. As autarquias tém também de lidar com a auséncia de programas
apropriados para a gestdo de fluxos de caixa; esta situacdo torna mais dificil comparar
niveis de despesa com as previsdes orcamentais. Nao ha, ainda, exemplos a destacar

como boas praticas.

Prestagado de Servigos

Os servicos urbanos, como a agua, saneamento e gestdo de residuos sélidos tém
melhorado, apesar das dificuldades técnicas e financeiras. A manutencéo de estradas e
ruas é ainda deficiente devido a falta de recursos e maquinaria. A maioria das cidades tem
beneficiado de investimentos e melhoramentos nos seus mercados, que S0 Servicos
urbanos aos quais a maioria dos governos locais parece ter capacidade de dar resposta,
pelo menos até certo ponto. No entanto ha ainda deficiéncias e corrupgdo na gestao dos
mercados. Cultura, lazer e outros servigos oferecidos séo ainda iniciativas experimentais

mais do que pratica comum.

Agua e Saneamento

Para muitas autoridades locais, 4gua e saneamento sao as principais prioridades das suas
comunidades. O Fundo de Investimento e Patriménio de Abastecimento de Agua
(FIPAG) esta a intervir directamente em muitas autarquias para resolver os problemas do
abastecimento de 4gua. No entanto, a cobertura é ainda limitada e as autarquias tém
promovido ou efectuado muitos projectos de agua e saneamento em pequena escala, que
séo geridos pela autarquia ou ONG locais ou empresas privadas. Entretanto, em alguns
casos, estas iniciativas estdo a ser duplicadas por ac¢des similares implementadas por
outras entidades como as administragdes distritais, como se verifica na Ilha de
Mocambique. A intervencao do sector privado e de OSC na gestdo de sanitarios publicos
nas cidades com mercado de Manica e Vilanculos, tem potencial para ser rotulada de boa

pratica; no entanto, o processo de licitacdo deveria ser mais transparente.
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Gestao de Residuos Solidos

As autoridades municipais e os representantes da sociedade civil reconhecem que a
recolha de residuos sélidos tem sido uma das areas de servico autarquico que melhoraram
no segundo mandato. Gracas a varias intervengdes como o programa AGRESU/
PROMAPUTO em Maputo, estes melhoramentos tém grande impacto nao so
especificamente na gestao dos residuos solidos, mas também na estrutura municipal como
um todo. Um dos contributos basicos do AGRESU foi introduzir e dar énfase a
necessidade de cobranca de uma taxa para melhorar a qualidade dos servi¢os municipais
basicos. Em seguimento ao que foi alcangcado em Maputo, outras cidades estdo a comecar
a aplicar taxas de recolha dos residuos solidos que os cidaddos pagam através da conta de
electricidade. Este passo simples mas fundamental, € uma importante licdo para as
autoridades autarquicas e para a populacéo urbana, que deveria ser incluida na lista de
licbes que tém sido aprendidas por todos os sectores urbanos a nivel nacional (ver

capitulo sobre Gestdo de Residuos Solidos).

Estradas

Em varios municipios, os recursos do Fundo Nacional de Estradas (FE) cobrem a
manutencao das ruas e estradas existentes dentro dos limites urbanos. Os municipes
reconhecem este esforco, pois apercebem-se claramente dos impactos visiveis e positivos
que melhores sistemas rodoviarios tém sobre as actividades urbanas. As cidades em rapido
crescimento exigem a manutencao das estradas existentes, mas precisam também de alargar
a sua rede viaria. Nesse sentido, os recursos do FE sdo ainda muito limitados para
responder a todas as necessidades. A cidade de Manica € um claro exemplo de boa préatica
na requalificacdo de bairros de lata, através de um projecto realizado com o apoio técnico
da GTZ que demonstra que a construgédo de estradas de acesso deve ser o0 primeiro passo
em qualquer processo de requalificacdo de povoados informais recentemente instalados,
particularmente no contexto de um pais onde a maioria dos caminhos urbanos requer

construgéo ou reabilitacdo, mais do que uma manutencéo de rotina.
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Mercados

A maioria dos municipios tem construido novas instalagdes para estes servigos urbanos,
em alguns casos com bons padrdes de qualidade. Ha varias boas praticas a destacar,
incluindo: o melhoramento das condicGes de armazenagem de produtos frescos em
Montepuez; a criacdo de um Unico servico de cobranca de taxas de mercado, integrado
nos escritorios da autarquia, também em Montepuez; a atitude de Matola ao assumir que
“os mercados sdo uma prioridade na seguranga alimentar”; a inspiracdo de Marromeu ao
transformar o velho mercado num centro cultural; a criacdo de certos descontos para 0s
vendedores gue aceitem pagar as suas taxas numa base mensal, em Vilanculos; e a

nomeacao de gerentes de mercado na Matola, para gerirem os mercados no dia-a-dia.

Gestao de Solos e Planeamento Urbano

Nas areas de gestdo de solos e de pleaneamento urbano as boas praticas sdo raras.
Existem planos na maioria das cidades, todos eles apoiados por agéncias de cooperacao,
mas a sua implementacdo nao é satisfatoria na maioria dos casos. H& exemplos de boas
iniciativas de reabilitacdo de bairros de lata e estatégias que definem a grandeza do
problema. Por exemplo, o municipio de Manica beneficiou de intervencdes para a
requalificacdo de um povoado informal no contexto do Projecto de Descentralizacédo e de
Desenvolvimento Municial, PPDM, (posteriormente: Projecto de Desenvolvimento Rural
PRODER) cujas actividades tém estado identificadas com o Bairro Josina Machel,
beneficiando directamente 1 500 pessoas, vivendo em 300 lotes numa area de 315.598
metros quadrados. Do mesmo modo, o plano para a “Requalificagdo de Bairros
Degradados e Reduc&o da Vulnerabilidade em Areas Sujeitas a Inundagdes em Maputo,
Chokwe, Tete e Quelimane”, apoiado pelo UN-HABITAT, é outro exemplo a citar.

Instrumentos de Planeamento Existentes

H& um consenso geral quanto a falta de instrumentos de planeamento adequados nas
autarquias, embora se reconheca que as acgdes de planeamento ja realizadas tém sido de
utililidade para as zonas destinatarias. Em termos de avango no sentido de criar
instrumentos formais de planeamento urbano a longo prazo — Planos de estrutura,

Planos Gerais/Parciais de Urbanizacdo e Planos de Pormenor — a situacgdo varia de uma
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para outra autarquia. Na generalidade, as cidades tém planos de estrutura urbana ou
planos de urbanizacdo, mas a maioria estdo obsoletos e necessitam de ser reformulados e
aprovados. Esta situagéo vai mudar, no entanto, pois a recente Lei do Ordenamento
Territorial de 2006 obriga a que todos os municipios tenham planos de urbanizacéo, entre
outras raz@es, para poderem emitir licencas de uso da terra.

Para além da falta de instrumentos de planeamento eficazes, um dos maiores desafios das
autarquias € o alastrar de aglomerados habitacionais informais. Mais de 60% da
populacéo urbana vive em povoados informais e em algumas cidades a percentagem
atinge 70 a 80% (Republica de Mocambique/MICOA 2005:7).

A falta de capacidade técnica e financeira € um dos mais graves factores que dificultam a
requalificacdo de povoados informais. Isto é ainda agravado por uma combinacao de
outros factores igualmente sérios, como a falta de uma estratégia especifica para a
regularizacdo do direito de uso e aproveitamento da terra (DUAT) e para o0 melhoramento
de infra-estruturas e prestacao de servicos em zonas informais; a falta de uma clara
manifestacdo de vontade politica, visdo e interesse em enfrentar com eficécia a

urbanizacdo acelerada; e a ineficacia das abordagens classicas a urbanizagéo.

Apesar dos numerosos problemas associados a proliferacdo de povoados informais, a
requalificacdo das areas urbanas informais ndo é ainda vista, em muitas autarquias, como
uma prioridade do planeamento e desenvolvimento urbanos. Sdo poucos os esforgos para
promover a requalificacdo dos povoados informais, a gestdo ambiental urbana, e o
planeamento participativo, implementados por varias agéncias de cooperacao, que
possam ser considerados como boas préaticas. Apontam-se alguns exemplos, como o
programa piloto Cities Without Slums /Cidades sem Bairros de Lata, (abrangendo
cidades como Maputo, Manica, Chokwe, Tete) que da destaque a protec¢do ambiental e a
reducdo da vulnerabilidade a inundacGes e outros riscos (ver Caixas 22 a 25 do relatorio

integral).

Grau de Implementagao dos Planos

Com raras e especificas excepgdes, o0 grau de implementacao dos planos néo ¢

satisfatorio. Em Manica, por exemplo, tudo indica que os funcionarios municipais tém
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boa formacédo e estdo altamente motivados para implementar o plano preparado para a
requalificacdo das zonas informais; ha no entanto ainda ddvidas quanto a continuidade da
implementacao apds terminar o projecto apoiado pela GTZ em Manica. A Agéncia
espanhola de cooperacdo (AECI) esté a apoiar as pré-condi¢des basicas para permitir o
uso de instrumentos de planeamento mais eficazes na Matola, como € também o caso do
Banco Mundial, com o PROMAPUTO em Maputo. No entanto, apesar de parecer haver
algumas alteracdes prometedoras e significativas, estas sdo intervengdes recentes, pelo

que ndo é ainda possivel classifica-las, ou ndo, como boas praticas.

H& uma grande necessidade de integrar o planeamento espacial, sectorial e operacional,
quer com base num plano estratégico para um municipio (de preferéncia cidades grandes)
ou comecando a prepara-lo. A falta de capacidade de planeamento integrado e de
sistemas organizacionais para o elaborar € um grave constrangimento para as autarquias

(ver capitulo sobre Governacédo e Planeamento).

Questoes Transversais

Em relacdo a diversas questdes transversais, a avaliacdo geral das boas préaticas é
irregular. H4 um grande numero de iniciativas ambientais muito validas realizadas por
autarquias e muitas delas incluem boas praticas de interesse excepcional (por exemplo a
intervencdo em Montepuez que serd abordada mais abaixo). Os riscos de catastrofes
naturais tém em certa medida sido tratados. A falta de politicas preventivas em relacdo a
seguranca urbana e ao policiamento comunitério é evidente. Em relacdo a pobreza urbana
tém sido notaveis os esforcos para a enfrentar, mas estdo longe de ser suficientes para
alcancar impactos a longo prazo (ver capitulo 5 sobre Pobreza). Os grupos vulneraveis

continuam excluidos, como é o caso das vitimas do VIH-SIDA.

Ha muito poucos exemplos de boas préaticas na igualdade de género, mas também nao
estdo tdo disseminadas e ndo sdo tdo abrangentes como se esperava. As interligacdes
entre zonas urbanas e rurais ndo se reflectem nas divisées administrativas. A influéncia
municipal nas zonas rurais periféricas € minima. Ha experiéncias positivas em rela¢éo a
promocéo do desenvolvimento econdmico local em algumas cidades, como Nampula,

mas esta questao ndo é uma prioridade na agenda municipal. Os mecanismos de
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comunicacéo e divulgacdo melhoraram mas os recursos disponiveis ndo dao resposta as

necessidades.

Alivio da Pobreza Urbana

Como em muitos paises em desenvolvimento, o grau de pobreza € menor nas zonas
urbanas que nas rurais.® Até certo ponto, é evidente que o poder local em Mogambique
tem implementado algumas préticas para combater a pobreza urbana. Na realidade, a
maior parte das iniciativas municipais sdo orientadas no sentido de melhorar o nivel de
vida dos municipes e favorecer as suas oportunidades sociais e econémicas, mas sao
poucas as ac¢des — ou talvez sejam menos evidentes — que se destinam especificamente

a combater a excluséo e a pobreza num contexto urbano.

Entre os bons exemplos ha a destacar (a) a promocéo da agricultura urbana que é
largamente praticada em areas periurbanas e por vezes no centro das cidades (Maputo,
Matola, Beira, e Manica); (b) o apoio a criacdo de uma Associacao de Juventude que
encoraja o desenvolvimento econdémico local e a criacdo de alternativas de emprego para
os jovens locais (Vilanculos); e (c) a adopcdo de estratégias inovadoras no crescimento
urbano, como aumentar o espago disponibilizado para novos aglomerados habitacionais
em vez de o reduzir ou limitar, permitindo assim lotes de terrenos maiores para cada

familia (Vilanculos).

Interligagées Urbano-Rurais

A existéncia de fortes ligacBes entre zonas urbanas e os seus arredores rurais é
amplamente reconhecida por autoridades e funcionarios municipais, representantes da
sociedade civil e pelos elementos das agéncias de cooperacdo. Como em muitos outros
lugares, as economias urbanas dependem em grande medida da producdo agricola das
areas circundantes; as quintas das zonas rurais da vizinhanga sao a principal fonte de
alimentos para os citadinos e simultaneamente as cidades constituem os principais
mercados e centros de comeércio que fornecem servicos bésicos a populagéo rural. Além

disso, especialmente nas pequenas e médias cidades de Mogambique, a maior parte das
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familias citadinas obtém a sua subsisténcia e gera rendimento cultivando pequenos

quintais ou machambas, localizados relativamente perto do perimetro urbano.

As autarquias tém feito muito pouco para melhorar e facilitar as interligagdes urbano-
rurais. O melhoramento das infra-estruturas de mercados na maioria das cidades
(Marromeu, Beira, Manica, Montepuez, Ilha de Mocambique, Vilanculos e Chokwe, entre
outras) é provavelmente a realizacdo mais bem-sucedida até agora, mas outras infra-
estruturas do genero (feiras de oficios e agricultura, matadouros, etc.) precisam de um
maior empenho. Do mesmo modo, 0 apoio municipal as actividades da agricultura urbana

esta ainda na sua fase de arranque e deveria ser melhorado e desenvolvido no futuro.

Questées Ambientais

Para 0s agentes municipais e outros intervenientes locais, as questdes ambientais estéo
entre os grandes problemas que as suas cidades enfrentam. Um grave problema, que foi
suscitado especificamente em Marromeu, Manica, Vilanculos, Maputo e Montepuez foi a
erosdo das areas e encostas locais, mas s a Ultima destas cidades tomou ac¢do concreta
para debelar o problema. A intervencdo em Montepuez para combater a erosdo das colinas,
plantando arvores e construindo uma vala para escoamento dos deflavios, com o
envolvimento directo das comunidades potencialmente afectadas, € um excelente exemplo
de como as autarquias podem enfrentar este tipo de problemas. Esta iniciativa, apoiada pela
CDS, MICOA/DANIDA, incluiu também formacdo técnica para os funcionarios

municipais e a criacdo de um viveiro de arvores municipal, entre outras iniciativas.

Estas accOes fazem parte de uma intervencdo mais alargada, que tem alcangado
resultados significativos com outros problemas relacionados com o ambiente, incluindo a
conservacao de recursos naturais ou a gestao dos residuos solidos. Utilizando os
problemas ambientais como ponto de abordagem, esta iniciativa conseguiu alargar a sua
infléncia a outras areas da gestdo urbana e é uma boa pratica muito inovadora a destacar

entre as iniciativas das agéncias de cooperagéo.
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Género e Outras Questoes Sociais

Um namero relativamente pequeno de mulheres tem sido eleito como autoridades ou
membros de organismos municipais com competéncias decisorias nas dez cidades
visitadas. A sua presenca entre 0 pessoal autarquico é também escassa, especialmente a
nivel superior. Além disso, sdo raras as referéncias a género entre as politicas e
estratégias adoptadas pelas autarquias. Embora poucas vereadoras contactadas no decurso
da pesquisa tivessem conhecimento da sua existéncia, o Forum Nacional das Mulheres
Autarcas € um passo na direc¢édo certa para fomentar politicas que promovam a equidade
de género a nivel municipal. Esta iniciativa, canalizada através da ANAMM, segue as
boas praticas nacionais e merece o apoio das agéncias internacionais de cooperagao.
Dentro do mesmao espirito, varios municipios relataram a existéncia de Associagdes de
Mulheres locais, mas aparentemente sdo ainda muito reduzidos os seus membros. Uma
boa préatica de género foi identificada em Manica, onde o Conselho Municipal criou com
éxito varias associacOes de aforro para mulheres, destinadas a aumentar as suas

capacidades de negdcio.

Desenvolvimento Econémico Local (DEL)

Em geral, os municipios estdo conscientes das dificuldades e oportunidades em relacédo
ao desenvolvimento econémico local (DEL) (ver capitulo 5 sobre a pobreza). No entanto,
tém consciéncia de que fortalecer o DEL s6 é visto como uma responsabilidade

autarquica nas cidades de grande dimensao e sobretudo na zona sul do pais.

A maior parte dos representantes do sector privado entrevistados, consideravam 0s
municipios como importantes aliados estratégicos e expressaram o seu desejo de
colaborar com eles em areas de interesse mituo, mesmo quando se queixavam da falta de
atencdo das autarquias as suas proprias necessidades. Na realidade, vérias autarquias
podem apresentar bons exemplos de parcerias publico-privadas bastante bem sucedidas,
entre o poder local e o sector privado, com a mutua dependéncia entre o sector privado e
0 municipio a servir de principal motivacao para criar esse tipo de associacdo. E esse 0
caso de Marromeu, uma vila cuja existéncia esta ligada a uma grande agroindustria do

acucar, (Sena Sugar Estates Lda), que da emprego directo ou indirecto & maioria da
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populacdo mas que também colabora com a autarquia de muitas formas, desde o
fornecimento de electricidade produzida pelo seu préprio gerador a construcdo de varios
tipos de infra-estruturas urbanas. Neste caso especifico, é interessante notar que tém sido
sobretudo as agéncias de cooperacao, trabalhando a nivel local, que tém promovido essas
parcerias publico-privadas (p.ex: Maputo criou uma unidade de PPP com o apoio do
PPIAF — Public Private Infrastructure Advisory Fund — o fundo publico-privado multi-

doadores de apoio ao investimento em infra-estruturas).

Gestdo de Risco de Desastres e Seguranga Urbana

E sabido que tal como acontece com o pais, na sua globalidade, ha muitos municipios em
Mocambique que estdo permanentemente ameacados por desastres de variado tipo e
magnitude. Por exemplo, a devastacdo causada ainda recentemente por um ciclone a
propriedade publica e privada, foi uma amarga licdo para Vilanculos sobre o que sdo os
desastres naturais. O seu impacto, ainda claramente visivel no territorio, mostra que 0s
municipios tém de lidar com as consequéncias a longo prazo dos desastres, apds o
socorro imediato ter terminado o seu trabalho. No entanto e como acontece em muitos
outros casos, as ameacas podem criar oportunidades. Do desastre de Vilanculos resultou
um sentido de unidade e um espirito de colaboracdo inter-institucional, segundo
afirmaram o Delegado Distrital e os autarcas entrevistados. Mas as emergéncias nem
sempre sdo 0 melhor mecanismo para atingir este fim. Em Montepuez, uma boa pratica
de gestdo urbana esta integrada no plano ambiental local apoiado pela DANIDA. Com a
participacao dos residentes, 0 municipio construiu infra-estruturas para proteger areas

sujeitas a inundac@es e travou a erosdo plantando arvores do viveiro da autarquia.

Por ultimo, estdo a ser feitos esforcos pelas autarquias na area da seguranca urbana. As
accOes de prevencgdo sobre seguranca que tém sido organizadas pelas autoridades locais
em Chdkwe e em outras cidades de média dimenséo, para compensar a falta de efectivos
de policia, sdo bons exemplos. Em muitas cidades o aumento da iluminag&o publica é a
chave para uma melhoria da seguranca publica, o que requer uma colaboracéo entre a
empresa de electricidade (EDM) e a autarquia, para a instalacdo e manutencao de

iluminacdo publica.
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Educacgéo Civica

As autarquias fazem esforgos para estimular um sentido de identidade local, promover a
auto-estima dos seus municipes e desenvolver um sentido de direitos e responsabilidades
como cidaddos municipais. Entre as iniciativas contam-se campanhas para encorajar a
recolha de residuos sélidos e outros servicos municipais em Maputo; a distribuicéo de
material informativo sobre impostos e contribui¢des em Manica, Vilanculos, Chokwe e
outras cidades; o apoio a grupos de musica, danga e outras actividades culturais em
Montepuez, Dondo e Vilanculos; a disponibilizacdo de infra-estruturas culturais na
Matola e Marromeu, etc. E significativo que varios programas e projectos das agéncias de

cooperacgéo estejam na base de muitas destas iniciativas.

Gestao da Informagao, Comunicagao e Conhecimento

Em geral, a populacdo sente que os canais de comunicacdo usados pelas autarquias para
informarem o publico sobre as suas actividades sdo bastante fracos. Existem painéis
informativos, mas a maioria estd desactualizada. Orgcamentos, propostas, relatorios de
execucao, auditorias e outros documentos de trabalho raramente sdo divulgados. O
recurso as radios das comunidades por parte das autoridades locais, como meio de
divulgacéo de informacdes autarquicas € considerado como mais eficaz, mas alguns
entrevistados referiram que essas radios podem prejudicar a viabilidade dos operadores
independentes.

Na area da comunicac¢do, na maioria dos municipios os presidentes e membros dos
conselhos e das assembleias municipais visitam periodicamente os bairros, estabelecendo
um diélogo directo com os residentes e registando as suas necessidades e pedidos. Além
disso, o conselho e os presidentes das assembleias locais geralmente tém audiéncias

publicas semanais para atender solicitacdes do publico.

Ha varios bons exemplos de gestdo do conhecimento a nivel municipal e bons exemplos
também de divulgacéo e informacéo por meio de brochuras informativas (por exemplo,
Manica, com material de divulgagédo sobre o processo de requalificagcdo, e Maputo e

Chokwe com as brochuras sobre taxas municipais) e outros tipos de publica¢des como a
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série “Historias Autarquicas”, uma coleccdo de estudos de casos interessantes escritos
pelo PROGOV.

VIH/SIDA

A epidemia de VIH-SIDA aumentou dramaticamente o numero de 6rfaos, vilvas e outros
grupos sociais vulneraveis em Mocambique. Sem meios de subsisténcia, a maioria
mantém-se ou muda-se para as cidades, tentando sobreviver a custa da caridade publica
ou do apoio de vizinhos ou parentes.

Sobretudo nas cidades médias e grandes, as autoridades locais expressaram a sua
preocupacdo com este problema, reconhecendo a falta de estratégias e recursos
disponiveis para lidar com ele. Através da ANAMM, tém sido apresentados ao (Conselho
National de Combate ao HIV/SIDA-CNCS) e aos Nucleos Provinciais de Combate a
SIDA, propostas de projectos destinados a estabelecer canais de coordenacdo que, na
maioria dos casos, ndo dao apoio especifico as autarquias, mas a complexidade dos
procedimentos (percebida e muitas vezes real) tem impedido que algumas propostas
tenham, até agora, sido devidamente consideradas. A cidade de Maputo conseguiu
elaborar um plano de accéo e orcamento para trés anos e apresentou-o ao CNCS, e

recebeu duas tranches para o implementar, ainda que com alguma dificuldade.

Em Manica, foi criada uma reparticdo municipal de assuntos sociais que mantém um
registo actualizado de 6rféos e vilvas a nivel de bairros e apoia o desenvolvimento de
pequenas actividades econémicas para estes grupos em cada bairro. Com o apoio da GTZ
e como parte das actividades do Programa PRODER , o municipio de Manica criou
varios aviarios, que sdo geridos por membros desses grupos vulneraveis como forma de
Ihes proporcionar trabalho e rendimento, e também para melhorar a sua dieta alimentar.
Com resultados claros e impactos sociais e economicos muito positivos, esta iniciativa

inovadora e facilmente replicavel é uma das boas praticas a sequir.

Dada a severidade da crise da SIDA em Mogambique, o poder local ndo estd imune ao

seu severo impacto ndo so sobre aqueles que sofrem da doenca e as suas familias, mas
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também sobre empregadores. O absentismo e 0s baixos niveis de produtividade sao sérias
consequéncias. Perder um elemento do seu pessoal é ndo s6 uma tragédia humana mas
também uma tragédia econdmica para as autarquias, em particular nos casos em que ha
um investimento no desenvolvimento dos recursos humanos. H& muitas ac¢des que as
autarquias podem desenvolver para combater o VIH/SIDA, utilizando os varios sectores
da municipalidade. E necessaria uma forte vontade politica e alguma coordenagéo e
planeamento, mas pode haver financiamento do CNCS. As autarquias sdo encorajadas a
utilizar o “Guia dos Orgdos do Poder Local para o Combate ao VIH/SIDA” produzido
pelo Banco Mundial, de consulta muito fécil e disponivel em portugués no site:

(www.worldbank.org/urban/hivaids).

9.3 Principais Desafios

Enquadramento Politico, Legal e Institucional

As principais preocupagdes das autoridades e do pessoal municipal sdo a sobreposi¢éo
das politicas nacionais de desconcentracdo e descentralizacdo; a falta de defini¢des claras
relativamente a descentraliza¢do; a necessidade de uma definicdo clara de “gradualismo”
em termos de fases, processo e relagdo com o processo de desconcentracao dos ramos
central, provincial e distrital do Governo; o papel e o envolvimento das OSC na gestéo
urbana; e as lacunas existentes no enquadramento juridico e a sua complexidade (ver os

capitulos sobre enquadramento juridico e politico, e planeamento e e governagao).

As autarquias e as administracdes distritais estdo também em desacordo sobre diversas
questdes. Um tema de particular preocupacdo, frequentemente mencionado, refere-se a
delimitacdo das autarquias e a principal fonte de controvérsia é a fiscalidade. A
impossibilidade de cobrar impostos municipais em certas areas ou a certos contribuintes
devido a interferéncia de outros niveis de tributacdo, impdes sérias restricdes as finangas
municipais e limita as capacidades de gestdo do poder local em geral. Outros aspectos,
como o planeamento urbano, a requalificagdo de bairros ou a gestdo ambiental, assim
como a relativamente curta duragdo de muitas iniciativas de cooperacaoi internacional,

representam também desafios para as autarquias.
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Participagao dos Cidadaos e Responsabilizagao

Hé& algum progresso na rea da participacdo dos cidaddos na governacgéo local, & medida
que aumenta a consciencializagdo da necessidade e da importancia da responsabilizacdo
dos organismos municipais perante o puablico. No entanto é ainda demasiado cedo para
avaliar o impacto mais alargado destas experiéncias e a sua sustentabilidade, e ha também

ainda muitos obstaculos.

Entre os principais desafios nesta rea contam-se a expansdo e o0 ajustamento de
mecanismos de participacdo dos cidadaos na gestao urbana, para além das elei¢des
municipais; a dependéncia de fundos de doadores e o baixo nivel de participacdo da
Sociedade Civil na gestdo urbana. Em termos de luta contra a corrupgéo, as dificuldades
incluem a auséncia de uma tradicdo ou de uma pratica efectiva de envolvimento e
participacdo da comunidade na procura de solucdes para 0s problemas
urbanos/municipais; a ndo utilizacéo, por parte das OSC e dos municipes, dos
mecanismos de fiscalizacdo exigidos pela lei autarquica, devido ao seu desconhecimento
ou falta de capacidade técnica para anélise e avaliacdo; e a auséncia de planos de ac¢do
praticos para implementar, nas autarquias, a Estratégia Anti-corrupcéo 2006-2010,

aprovada pelo Conselho de Ministros em Abril 2006.

Recursos Humanos e Desenvolvimento Institucional

Embora as iniciativas de capacitacdo tenham tido um impacto positivo no desempenho
dos funcionarios municipais, avaliar o seu impacto no desempenho da organizacdo
municipal no seu todo, em relacdo aos seus municipes, é extremamente dificil. Na
realidade, algumas autoridades locais argumentam que os objectivos dos cursos de
formacdo nem sempre estdo em linha com os das organizacfes autarquicas. Tém sido
feitos grandes eforgos para dar formacéo ao pessoal autarquico durante o segundo
periodo administrativo. A formagdo deste pessoal ndo é orientada para resultados, ndo ha
avaliagcdo de desempenho e ha poucos planos de formagdo. Esta situacéo dificulta as
perspectivas de conseguir melhorar a capacitacdo organizacional. No entanto os membros
das assembleias municipais exigem atencéo aos seus pedidos de formacao. A capacidade

institucional para praticar uma gestdo autarquica eficaz € ainda limitada e varia de uma
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para outra autarquia. Acresce ainda que muitas autarquias tém estruturas organizacionais
e modelos de prestacdo de servigos inadequados para dar respostas as actuais exigéncias
da prestacao de servicos.

Orcamentacgao Municipal e Planeamento Operacional

As autarquias mogambicanas caracterizam-se pela auséncia de um sélido planeamento, o
que as impede de prioritizar investimentos pré-pobres. H4 muito poucos canais
apropriados para fazer valer as exigéncias dos cidaddos quanto a atribui¢éo ou
distribuicéo de recursos, o que pode conduzir por vezes a um desajustamento entre o
destino das verbas e as prioridades das comunidades. Muitas vezes a atribuicao dos
recursos € arbitraria e baseada em razdes politicas. Dado o contedo muito alargado e de
caracter propagandistico, os Manifestos Eleitorais abrangem muitos assuntos e ndo
podem ser considerados como documentos de planeamento eficazes, mas antes como
“listas de desejos” (com escassa prioritiza¢cdo) que ndo tém em conta as limitagdes dos
recursos. Em varias autarquias, o apoio directo de agéncias de cooperacdo influencia a

atribuicdo dos recursos a nivel local.

Esta autonomia limitada é ainda agravada pela também limitada capacidade das
autarquias para criar receita propria (ver Caixa 20 do relatério final no CD-ROM), e pela
fraca monitorizacao e controlo das despesas or¢camentadas. Ha ainda a considerar o apoio
dos doadores, que pode contribuir com infra-estruturas ou investimentos em sistemas
muito necessarios, mas que criam encargos futuros de operacao e manutencao que sao
dificeis de cumprir. O baixo nivel de receitas fiscais nas autarquias de Mog¢ambique é
também um enorme problema. As razdes sdo a débil base econdmica local, a reduzida
capacidade de cobranca, e 0s montantes e critérios desajustados das transferéncias fiscais
intergovernamentais para as autarquias, em relagcdo aos seus deveres e responsabilidades,
cobertura fiscal e eficiéncia; das isen¢bes de imposto predial para todas as novas
propriedades residenciais e por um periodo de cinco anos; e outros, como se indica no

capitulo sobre Financas.
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Prestagado de Servigos

Em termos de prestacao de servicos, tém sido discutidos muitos melhoramentos mas ha
ainda consideraveis desafios a enfrentar. Em relacdo a 4gua e saneamento, em muitas
autarquias o abastecimento depende sobretudo do FIPAG. Muitas autarquias sentem que
a sua intervencao nesta area chave é insuficiente (ver capituloo sobre Agua e

Saneamento).

Quanto a gestao de residuos solidos, apesar de um ganho importante com a cobranga de
taxas de recolha, 0 mecanismo precisa ainda de ser aperfeicoado. Por exemplo, muitas
autarquias ndo tém informacéo segura quanto ao nimero exacto de consumidores e 0
montante cobrado a cada um deles pela empresa Electricidade de Mogambique (EDM) o
que da origem a varias dificuldades. Em algumas zonas 0s municipes queixam-se que
estdo a pagar duas vezes por um servigo que nao é efectuado, sobretudo nos arredores de

Maputo e outras cidades grandes.

Quanto as estradas, os fundos do FE ndo podem ser aplicados na compra de maquinaria
pesada, com base no argumento de que a sua manutencao € dispendiosa. As autarquias
tém assim dificuldades praticas na sua capacidade para recuperar o estado das ruas e nao

podem utilizar estas verbas para construir novas.

Em relacdo aos mercados, nem todas as intervencdes tiveram os resultados e impactos
positivos anteriormente abordados. Parece que as complexas relagdes sociais e
econdmicas que envolvem estes equipamentos foram ignorados. Por exemplo, ha
instalacdes antigas e superlotadas, enquanto os novos edificios se mantém quase vazios e

pouco utilizados.

Por ultimo, ainda que as areas recreativas e outros servigos e infra-estruturas socio-
culturais, incluindo os relacionados com o turismo, se mantenham geralmente sob o
controlo das autoridades locais, os problemas surgem devido a falta de verbas para
manuten¢do ou novas construcfes. Da mesma forma, a conservagéo do patriménio
urbano, de recursos naturais existentes dentro dos limites urbanos e a conservagéo do

patrimonio historico das cidades, tém recebido pouca atencao das autoridades locais.
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Gestao da Terra e Planeamento Urbano

A falta de instrumentos apropriados de planeamento urbano esta a dificultar um
desenvolvimento harmonioso das autarquias mogambicanas. Os planos de urbanizagéo
s80 os instrumentos através dos quais as autoridades municipais podem criar a
organizacdo espacial do seu territorio (planos de estrutura urbana) e definir o uso dos
solpos urbanos, assim como definir as redes de transportes, comunicagdes, energia e
abastecimento de agua, saneamento e infra-estruturas social (planos de urbanizacéo
gerais ou parciais), ou planear o tipo e a forma de areas urbanas e areas para expansdo

urbana (planos de pormenor).

Entre as razdes para a ndo implementacdo dos existentes (e muitas vezes obsoletos)
planos de urbanismo, contam-se a falta de ades&o das entidades locais, interferéncia
politica e corrupcao, falta de capacidade técnica, falta de interligacdo entre planeamento
territorial e econdmico, falta de estratégias e mecanismos de implementacéo apropriados,
reduzida capacidade para monitorizar a implmentacdo dos planos (ndo ha fiscalizacao de
cumprimento). A falta de vontade politica e a existéncia de interferéncia politica séo
também apontadas como razdes para 0s atrasos e adiamentos ou para a falta de
implementacdo. A nova Lei de Ordenamento Territorial, que exige planos de
urbanizacdo, devera ajudar a resolver muitos destes problemas, desde que sejam
instituidos instrumentos adequados de capacitacdo e recursos (p.ex: Manuais a serem
produzidos pelo MICOA).

Questdes transversais

Em termos de alivio da pobreza urbana, varios estudos demonstram a dimensdo dessa
pobreza, e que ela é um dos principais desafios enfrentados pelas autarquias de
Mogambique. No entanto, de acordo com as autoridades locais entrevistadas, a falta de
politicas generalizadas e de instrumentos especificos, reduzem a capacidade dos
conselhos municipais para lidarem com o problema. Em relacéo as interligagdes urbano-
rurais, os fortes elos entre as &reas urbanas e rurais, em termos ambientais, fisicos,
economicos e sociais, eles ndo estao todos contemplados, em termos politicos e

administrativos, nas divisdes adoptadas. Os municipios estdo confinados ao que €
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considerado como territorio urbans e as suas zonas de expansdo, enquanto as
administracdes distritais do Governo central abrangem e se ocupam da maior parte do
territorio rural. Do ponto de vista das autoridades locais, esta situacdo da origem a varios
problemas e a potenciais conflitos, especialmente quando os limites néo séo definidos,
pois municipios e administracdes distritais entram em competicao para prestar certos
servigos e ambas as entidades procuram por vezes cobrar taxas locais e nacionais no

mesmo territorio, tornando as coisas ainda mais complicadas.

De um ponto de vista ambiental, parece evidente que nas vilas mais pequenas e nas
cidades médias, 0 investimento necessario para conservar 0s recursos naturais ou para
inverter a degradacdo causada pela subida do mar ou dos rios, ultrapassa largamente as
capacidades técnicas e financeiras dos municipios e provavelmente obrigara a

intervencédo de outros niveis do governo.

Quanto a agenda social e de temas de género, as iniciativas municipais dedicadas
especificamente a criancas, idosos, pessoas deficientes, jovens e outros grupos frageis ou
vulneraveis, sdo infelizmente muito escassas. Isto deve-se em parte a escala de outras
exigéncias sobre os conselhos municipais e em parte a uma falta de conhecimento ou de
estratégia para lidar com estas imensas questdes de ambito transversal a partir de recursos

limitados.

Em termos de desenvolvimento econdémico local, a relagdo entre o sector privado e as
autarquias ndo € muito linear. Para muitas das grandes empresas, a sua relacdo com o
ambiente a sua volta ndo € importante, porque lidam directamente com outras entidades
governamentais, a nivel nacional, provincial ou distrital. Consequentemente, o seu
interesse nos assuntos urbanos é reduzido. Por seu lado, as autarquias queixam-se que
muitas das grandes empresas foram isentadas de tributacéo local pelo Governo nacional,
embora fagam uso de servicos e infra-estruturas municipais e, em certos casos, as suas
actividades original encargos especificos para 0s governos locais. As pequenas e médias
empresas estdo mais abertas a cooperagdo com o governo local mas as suas proprias

debilidades limitam essa possibilidade.
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Em relacdo a gestdo de risco de desastres e a seguranca urbana, 0s riscos naturais e 0s
potenciais desastres requerem atencdo urgente. A falta de planeamento, as deficiéncias de
coordenacdo e a inexisténcia de recursos especificos sdo factores que impedem a adopcao
de medidas preventivas para evitar estas ameagas, agravadas ainda pela inexisténcia de
servigos de bombeiros e de emergéncia na maioria das areas urbanas. Do mesmo modo,
em cidades como Maputo, Beira e Matola, a crescente onda de insegurancga que mina a

qualidade de vida da populagdo é mais um motivo de preocupagéo.

Na éarea da educacdo civica, ha um clima de satisfacdo pela existéncia dos municipios,
embora alguns cidad&os identifiqguem estas entidades como representantes do Governo
nacional a nivel local, em vez de verem nelas instituicbes autbnomas representando as
suas proprias comunidades. Por seu turno, as autoridades locais admitem que a educagéo
civica recebe pouca atencéo do poder local. Além disso, 0s processos sociais e politicos
que se desenrolaram em Mocambique no passado enfraqueceram o tecido social em

muitas zonas do pais impedindo ou sabotando o desenvolvimento de OSC.

Em termos de informag&o, comunicacgéo e gestdo do conhecimento, os procedimentos
formais para audiéncias publicas ndo existem, mas os Conselhos geralmente relinem-se
com o publico a sua discricdo. Os municipes podem assistir as reunides da Assembleia
mas a sua presenca € meramente formal pois ndo tém direito a falar durante as sessdes. A
falta de informac&o e de documentacdo relativamente a inovacdes e experiéncias é lugar-
comum nas autarquias. O material informativo sobre programas e projectos de
cooperacdo é escasso, ou ndo existe, reduzindo as possibilidades de coordenacéo e o seu
potencial de replicacdo. Além disso a utilizacdo das novas tecnologias de informacao e
comunicacgdo é quase inexistente nos municipios de Mogambique (excepto nas grandes

cidades como Maputo, Matola e Beira).

Por ultimo, o impacto do VIH/SIDA na populacéo urbana requer que seja urgentemente
incluido na agenda municipal. Mas a falta de recursos humanos, financeiros e técnicos
destinados a este fim especifico e um sentimento de que é complexa a estratégia de
financiamente para canalizar fundos do Governo central especificamente para a luta

contra a pandemia, sdo 0s principais obstaculos a ultrapassar.
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9.4 Recomendagées

Quais as boas praticas autarquicas que devem ser incrementadas a nivel local e quais
deverdo ser transferidas para outros contextos? Quais destas boas praticas tém potencial
para se tornarem politicas do poder local a alargar a todo o pais hum futuro proximo? Em
que condicBes serd isso possivel? Quais das actuais praticas inovadoras identificadas tém
potencial para se tornarem boas politicas. E nesses casos, qual seria o papel especifico da

comunidade para a cooperacdo internacional?

Ao tentar responder a estas questdes, a equipa trabalhou os dados disponiveis e elaborou
um quadro que resume o0s elementos chave das conclusdes. A primeira parte do quadro
(ver Anexo 1 Quadro 1) descreve, por sectores e subsectores, se ha muitas, algumas, ou
nenhumas boas praticas. A experiéncia destes ultimos dez anos mostra, desde o inicio,
que h&a uma combinacao de intervencgdes que incluem boas praticas como, por exemplo,
a melhoria das estruturas e capacidades administrativas municipais, melhor atribuicdo de
recursos e melhor geracdo de receitas e prestacdo de servigos. Algumas intervencdes tém
potencial para se tornarem boas praticas, como por exemplo inovar o enquadramento
juridico, implementar algumas iniciativas para aumentar a participacdo dos cidaddos e a
responsabilizacdo, ou instituir e melhorar a gestao financeira do controlo da despesa. No
entanto, sdo precisas intervencdesws para melhorar o planeamento participativo e a
fiscalizacdo pela sociedade civil, ou melhorar a seguranca das comunidades e sensibilizar
os cidaddos para os problemas urbanos ou, mais urgente ainda, para o impacto do
VIH/SIDA.

A segunda parte do quadro (ver Anexo 1, Quadro 2) mostra os sectores e subsectores em
que seria possivel incrementar e/ou transferir o seu contetdo ; identifica também o grau
de dificuldade em converté-los em politicas nacionais, caso a caso e, por fim indica a
dimenséo do apoio externo que seria provavelmente necessario para alcancgar esses

resultados.

N&o obstante as inevitaveis inexactiddes que resultam da necessidade de generalizar

sobre a matéria, este quadro pode fornecer directivas e orientaces basicas para o
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desenvolvimento futuro das autarquias, desde que a presente situacdo nao seja
radicalmente alterada por acontecimentos imprevisiveis. Pode ser particularment util para
um contributo para o desenho de programas futuros de apoio externo, mas também para

formular estratégias e planos de desenvolvimento municipal, a nivel local.

Ha varias areas prioritarias em que é necessario mais apoio e que as metodologias sejam
harmonizadas. Um sumario das principais recomendaces, em dois niveis, é apresentado

a sequir.

Accoes Futuras a Nivel Municipal

A primeira prioridade é relativa ao insuficiente envolvimento dos cidad&os na gestai
municipal. A principal prioridade dos programas de cooperac¢do municipal deveria visar
uma maior participagdo dos cidadaos na gestdo municipal e o exercicio da

responsabilizacdo social. Nestas areas, sdo escassas as boas praticas.

A segunda prioridade devera ser melhorar o planeamento, a gestao financeira e o
desenvolvimento organizacional. A cooperacao externa devera melhorar e harmonizar
metodologias relacionadas com a gestdo da terra e o planeamento urbano, por um lado,
e por outro o desenvolvimento organizacional das autarquias, assim como uma melhor
gestdo financeira. Nestas areas existem algumas boas praticas mas que necessitam ser

melhoradas, para poderem ser incrementadas e/ou transferidas para outras autarquias.

As prioridades noutras areas serdo um pouco mais faceis de atingir, desde que se faca um
esforco. A prestagdo de servigos e outras areas que tém melhorado, necessitardo de
continuado apoio, mas o esforco para 0 conseguir sera menor, uma vez que ha vontade
politica e um forte desejo de responsabilizagdo. No entanto, estas areas continuam
condicionadas pelos problemas sistémicos subjacentes focados neste estudo e a resolucao
dessses problemas que terd um impacto positivo na maioria das areas de prestacédo de
servigos. Entretanto, ha j& varias boas praticas na prestacao de servicos e que poderiam

ser mais facilmente transferidas através da troca de experiéncias.
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Accoes Futuras a Nivel Nacional
A nivel nacional, muitas boas praticas municipais poderiam ser incrementadas e
integradas como parte das politicas municipais nacionais. O grau de dificuldade na

incrementacdo dependera da sua natureza e de outros factores.

Alguns melhoramentos no enquadramento politico, juridico e institucional, e boas
praticas na prestacdo de servigos, poderdo ser mais faceis de atingir que outros. A
tentativa de incrementar o nimero relativamente pequeno de boas praticas relacionadas
com recursos humanos e desenvolvimento organizacional; o planeamento orgamental e
operacional, gestdo de solos e planeamento urbano seria dificil, e quanto a possibilidade
de incrementar as boas praticas quase inexistentes no campo da participacdo dos cidadaos

e da responsabilizacdo e varias outras questdes transversais, seria extremamente dificil.

Se a politica nacional de descentralizacdo for elaborada e a sua estratégia se tornar, no
futuro, mais clara, os doadores e agéncias de cooperacdo ficardo mais bem posicionados
para desenvolver programas e projectos orientados para as autarquias. Se esses programas
e projectos resultarem de uma exigéncia da populacéo, a coordenacédo com o Governo
nacional, através dos ministérios e de outras entidades nacionais, seria feita caso a caso,

em vez de ditada de cima para baixo.

O apoio municipal deveria ser dirigido a criacdo de capacidades organizacionais, através
de formacdo, assisténcia técnica ou outros mecanismos, numa perspectiva estratégica de,
no longo prazo, ser possivel reduzir a dependéncia técnica e financeira das autarquias da
cooperacdo internacional. O apoio financeiro devera ser dirigido exclusivamente para
programas e projectos solidamente planeados. Deveria também haver estratégias para
criar sinergias entre os governos locais, que partilham a mesma localizacdo geogréafica

(a mesma provincia, distrito, regido, etc.) ou a mesma tipologia.

O envolvimento de parceiros locais é uma boa estratégia para qualquer programa de
cooperacgéo. O sector privado, as organizagdes das comunidades, ONG, o sector
académico, a imprensa local e outros participantes, aumentam as suas probabilidades de

conseguirem melhores resultados e maior impacto. Para além dos municipios e da sua
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estrutura interna, outros parceiros que deveriam ser participantes activos sdo o Governo
nacional (ministérios, institutos nacionais, incluindo o IFG), os governos provincial e
distrital, o Tribunal Administrativo, ANAMM, OSC, o sector privado etc.

A ANAMM deveria assumir a lideranca em criar a ligacéo entre o apoio das agéncias de
cooperacdo e os pedidos de assisténcia técnica dos municipios. Deveria também ser uma
plataforma para os processos de formacao, para a troca de experiéncias e para canalizar e
difundir conhecimento e informagéo aos seus membros e parceiros. Presentemente, a
ANAMM é fraca em termos de recursos e necessita ser apoiada tanto pelos membros (para
o funcionamento do secretariado e para uma independéncia politica) como pelos
parceiros internacionais de desenvolvimento e organizacfes suas congéneres (para

programas e outras funcdes de apoio).

As agéncias de cooperacdo deveriam também procurar coordenar melhor os aspectos
relacionados com a comunicacao (estratégicos e outros) dos seus programas e projectos.
Um dos principais objectivos das iniciativas apoiadas pelos doadores deveria ser criar e
documentar boas préaticas e inovagdes que possam ser disseminadas entre varias
instituicOes e mecanismos, em particular se 0s programas e projectos de cooperagéo
externa ndo podem abranger todas as autarquias. O PROGOV tem ja demonstrado alguns
excelentes exemplos desta pratica. Todas as agéncias de cooperacao participantes
deveriam ter capacidade para estabelecer um esquema harmonizado/comum de apoio
técnico para as autarquias ja existentes e as recentemente criadas. Se forem aplicadas
estratégias e metodologias semelhntes, os resultados e impactos das suas iniciativas serdo
mais aprofudndados e, a prazo, mais sustentaveis. As experiéncias ja existentes, incluindo
as conclusdes deste estudo, mostram claramente a viabilidade desta proposta, que é
urgentemente necessaria para resolver as crescentes exigéncias que o desenvolvimento

urbano esta a criar num contexto nacional.

Esta pesquisa foi programada para coincidir com a preparacao e apresentacéo do
Programa para 13 cidades DANIDA/SDC/Austria e com o Programa de
Desenvolvimento Municipal de Maputo — PROMAPUTO. Estes s&o programas muito

importantes, ndo s6 devido a sua dimensdo como também porgue procuram resolver as
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questdes sistémicas que sdo focadas neste estudo. Ainda que o estudo contribua para a
sua concepcdo, e sendo ainda demasiado cedo para avaliar resultados, estes programas
tém um grande potencial de colher licdes do passado e redireccionar esforgos, com base

em mais conhecimentos e experiéncia.
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Anexo 9.1 Ligoes-chave aprendidas em dez anos de experiéncias municipais
— Qualidade das praticas por sectores e sub-sectores analisados of practices by sectors and sub-

sectors considered

Apreciacédo Geral

BP: Boas praticas / politicas implementadas
AP: Algumas boas préaticas implementadas. Detectadas potenciais boas praticas
NE: Good practices almost non-existent

1. ENQUDRAMENTO POLITICO, JURIDICO E INSTITUCIONAL

Mudancas e inovacdes nas BP A maioria das autarquias melhorou as suas

estruturas administrativas estruturas administrativas, sobretudo no segundo

municipais mandato

Inovagdes no enquadramento AP Algumas autarquias introduziram inovac¢des no

juridico seu enquadramento juridico mas ha ainda muitas
questdes pendentes no enquadramento legal a
nivel nacional

Inovagdes em politicas AP Politicas inovadoras estdo a ser aplicadas num
pequeno nimero de cidades

Estruturas intramunicipais BP Séo evidentes as melhorias nas estruturas
internas municipais quando se comparam o
primeiro e 0 segundo mandato

Relagdes intermunicipais / ANAMM BP | Acriacdo da ANAMM é, em si, uma boa prética.
O seu future desenvolvimento sera positive como
uma BP para o poder local de Mogambique

RelagBes com os governos AP Apesar de alguns problemas pendentes, as

nacional, provincial e distritais relacBes com outros niveis de governo
melhoraram consideravel em exemplos de BP

RelacGes com doadores e agéncias BP A maior parte das autarquias tem beneficiado do

de cooperacao

apoio de agéncias de cooperacdo. Na
generalidade, o balango é bastante positivo

2. PARTICIPACAO DOS CIDADAOS E RESPONSABILIZACAO

Planeamento participativo NE | A maioria dos processos de planeamento urbano
peca pela falta de participagdo dos cidadaos

Orgcamento participativo NE Nenhuma das cidades analisadas tinha instituido
0 orgamento participativo.

Acompanhamento, controlo e NE A fiscalizacdo pelos cidaddos é mais excepgdo

avaliacdo das actividades do que regra

municipais pela sociedade civil

Mecanismos e processos de AP Estdo a ser implementadas algumas iniciativas

responsabilizacdo

interessantes em varias cidades

3. RECURSOS HUMANOS E DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL

Iniciativas de consolidacdo de
capacidades

AP

Na maioria das cidades os recursos humanos tém
recebido alguma formag&o mas héa ainda
necessidades ndo preenchidas de BP.
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Reforco institucional BP A maioria das autarquias desenvolveu as suas
capacidades administrativas, em particular no
segundo mandato

Diagrama de estrutura institucional AP A estrutura institucional esta claramente definida

na maioria das autarquias. As responsabilidades
e deveres de cada servico ou autarca estao
presentemente mais bem definidos

4. ORCAMENTO MUNICIPAL E

PLANEAMENTO OPERACIONAL

Prioridades de investimentos A Embora tenha havido melhoramentos, a falta ou
a deficiéncia nos processos de planeamento
ainda impede uma correcta identificacéo de
prioridades nas pequenas e médias cidades

Critérios para atribuigdo de BP Na maioria dos casos 0s recursos estdo a ser

recursos: temas, areas, populacéao correctamente atribuidos para acorrer as
necessidades mais prementes

InovacBes na obtencédo de receitas BP Os esforgos feitos pelos municipios para
diversificar e aumentar o volume das suas
receitas sdo evidentes nas cidades com BP

Inovagdes na gestdo e controlo da AP Foram instituidos pelo Governo central

despesa mecanismos de controlo. A gestdo financeira
interna necessita ser melhorada

5. PRESTACAO DE SERVICOS

Gestdo de residuos sélidos BP Na maioria das cidades a gestdo dos residuos
solidos esta a melhorar apesar de dificuldades
técnicas e financeiras

Estradas AP A manutencdo de ruas e estradas em cidades com
BP ¢é ainda deficiente devido a falta de verbas e
maquinas

Mercados BP A maioria das cidades tem beneficiado de
investimentos e melhorias nos seus mercados.
Tem sido uma das areas mais bem geridas a
nivel local. H& no entanto ainda algumas
deficiéncias na gestéo.

Outros servicos AP S&o organizados servicos culturais, recreativos e

outros por alguns municipios, mas sdo ainda
iniciativas experimentais e ndo uma pratica
comum

6. GESTAO DE TERRAS E PLANEAMENTO URBANO

Instrumentos de planeamento AP Na maioria das cidades ha planos de diversos

existentes: Planos de estratégia, etc. tipos, geralmente feitos com o apoio das
agéncias de cooperagdo, mas a sua
implementacdo € insatisfatoria em termos de BP

Estratégia para requalificagdo de AP Ha casos de boas iniciativas de requalificacdo

bairros de lata

em varias cidades. A dimensédo do problema
dificulta as solugdes.
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Grau de implementacdo dos planos

AP

Como jé foi referido acima, o grau em que 0s
planos sdo implementados € muito limitado

7. QUESTOES TRANSVERSAIS

Alivio da pobreza urbana

AP

As importantes iniciativas que existem ndo sao
suficientes para alcancar impactos a longo prazo

InterligacBes urbano-rurais

AP

As interligacdes fisicas, sociais e econdmicas
nao estdo em sintonia com as artificiais divisoes
administrativas que foram criadas. Influéncia
autarquica minima, mesmo nas areas rurais
circundantes

Questdes ambientais

BP

H& um namero surpreendentemente elevado de
iniciativas ambientais muito validas realizadas
pelas autarquias em cidades com BP

Questdes culturais, étnicas e de raca

AP

N&o sdo uma prioridade na maioria das cidades.
Os grupos vulneraveis sdo ainda geralmente
excluidos

Género e outras questdes sociais

AP

Hé exemplos de boas préticas sobre equidade de
género em varias cidades, mas nao tao
generalizadas e aprofundadas como se esperava

Desenvolvimento econémico local

AP

Ha alguns esforcos notaveis e experiéncias
interessantes, mas o desenvolvimento econémico
local ndo € considerado uma prioridade na
agenda da maioria das cidades

Gestdo de riscos de desastre

AP

Os riscos naturais presentes em cidades com BP
requerem um maior apoio

Seguranca/ policiamento da
comunidade

NE

Um problema crescente para cidades médias e
grandes que até agora ndo teve respostas
adequadas por parte das autarquias

Educacéo civica

NE

Construir o sentido de identidade e de cidadania
nos cidaddos é uma tarefa ainda a espera da
atencdo das autarquias com BP

Informag&o e comunicagao

AP

As ferramentas e recursos de comunicagdo e de
divulgacéo existentes ndo correspondem, na
maioria dos casos, as necessidades dos cidaddos

VIH/SIDA

NE

S6é as autarquias NP estdo, até certo ponto, a
tratar das consequéncias sociais da pandemia
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Anexo 9.2 Ligbes-chave aprendidas em dez anos de experiéncias municipais

— Boas praticas

Boas préticas: potencialmente incrementéveis e / ou replicaveis
Grau de dificuldades em se tornarem politicas nacionais
Tipo de apoio externo necessario por campos de analise

2 =& 2322|229
= o = x SO52 | <52
SECTORES E = OBSERVACOES & T IEQ0C | S uw
SUBSECTORES < > e t3ZC | 2ok
& & [z |@mRES|4zu
s |E |z = |g3
1. ENQUADRAMENTO SIM SIM Fécil Baixa
POLITICO,
JURIDICO, E
INSTITUCIONAL
Mudangas e inovagoes BP | A maioria das autarquias melhorou as SIM SIM Facil Baixa
na estrutura suas estruturas administrativas,
administrativa municipal sobretudo no segundo mandato
Inovagdes no AP | Algumas autarquias introduziram SIM - Dificil Média
enquadramento legal inovagdes no seu enquadramento legal
mas ha ainda muitas questfes pendentes
no enquadramento legal a nivel
nacional
Inovagdes politicas AP | Politicas locais inovadoras sdo SIM - Dificil Media
aplicadas num ndmero relativamente
pequeno de cidades
Estruturas BP | Séo evidentes os melhoramentos nas SIM SIM Facil Baixa
intramunicipais estruturas internas municipais, quando
se comparam o0 primeiro e o segundo
mandatos
Relacbes BP | Acriacdo da ANAMM é em si mesma SIM SIM Facil Baixa
intermunicipais uma boa prética. O seu
/ANAMM desenvolvimento futuro sera positivo
como uma BP para o poder local em
Mogambique
Relagbes com os AP | Apesar de varios problemas pendentes, SIM - Dificil Média
governos nacional, as relagdes com outros niveis do
provincial e distrital governo melhoraram acentuadamente
em casos de BP
Relag6es com doadores BP | A maioria das autarquias beneficiaram SIM SIM Facil Baixa
e agéncias de com o apoio das agéncias de
cooperagao cooperagdo. O balanco geral é, neste
aspecto muito positivo
2. PARTICIPACAO - - n/a Forte
DOS CIDADAOS E
RESPONSABILIZACAOQ
Planeamento NE | A maioria dos processos de - - n/a Forte
participativo planeamento urbano peca pela falta de
participacdo dos cidaddos
Orcamento participativo NE | Nenhuma das cidades analisadas tinha - - n/a Forte

instituido o orcamento participativo
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Acompanhamento, NE | A fiscalizacéo pelos cidadéos é mais - - n/a Forte
controlo e avaliacdo das excepg¢do do que regra
actividades municipais
pela sociedade civil
Mecanismos e processos | AP | Estdo a ser implementadas algumas SIM - Dificil Média
de responsabilizacdo iniciativas interessantes em varias
cidades
3. RECURSOS SIM - Dificil Média
HUMANOS E
DESENVOLVIMENTO
INSTITUCIONAL
Iniciativas de AP | Na maioria das cidades os recursos SIM - Dificil Média
consolidagdo de humanos tém recebido alguma
capacidades formagdo mas h4 ainda necessidades
ndo preenchidas de BP.
Reforgo institucional BP | A maioria das autarquias desenvolveu SIM SIM Facil Baixa
as suas capacidades administrativas, em
particular no segundo mandato
Diagrama de estrutura AP | Aestrutura institucional estd claramente | SIM - Dificil Média
institucional definida na maioria das autarquias. As
responsabilidades e deveres de cada
servigo ou autarca estdo presentemente
mais bem definidos
4. ORCAMENTO SIM - Dificil Média
MUNICIPAL E
PLANEAMENTO
OPERACIONAL
Prioridades de AP | Embora tenha havido melhoramentos, a SIM - Dificil Meédia
investimentos falta ou a deficiéncia nos processos de
planeamento ainda impede uma
correcta identificacdo de prioridades
nas pequenas e médias cidades
Critérios para atribuigdo BP | Na maioria dos casos 0s recursos SIM SIM Facil Baixa
de recursos: temas, estdo a ser correctamente atribuidos
areas, populagéo para acorrer as necessidades mais
prementes
InovagBes na obtengdo BP | Os esforcos feitos pelos municipios SIM SIM Facil Baixa
de receitas para diversificar e aumentar o volume
das suas receitas sdo evidentes nas
cidades com BP
Inovagdes na gestdo e AP | Foram instituidos pelo Governo central SIM - Dificil Média
controlo da despesa mecanismos de controlo. A gestéo
financeira interna necessita ser
melhorada
5. PRESTACAO DE SIM SIM Fécil Baixa
SERVICOS
Gestdo de residuos BP | Na maioria das cidades a gestdo dos SIM SIM Facil Baixa

sélidos

residuos sélidos esta a melhorar apesar
de dificuldades técnicas e financeiras
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Estradas AP | A manutencdo de ruas e estradas em SIM - Dificil Média
cidades com BP é ainda deficiente
devido a falta de verbas e maquinas
Mercados A maioria das cidades tem beneficiado SIM SIM Fécil Baixa
de investimentos e melhorias nos seus
mercados. Tem sido uma das areas mais
bem geridas a nivel local. Ha no entanto
BP | ainda algumas deficiéncias na gestéo.
Outros servigos S&o organizados servicos culturais, SIM - Dificil Média
recreativos e outros por alguns
municipios, mas séo ainda iniciativas
experimentais e ndo uma préatica
AP | comum
6. GESTAO DE SIM - Dificil Média
TERRAS E
PLANEAMENTO
URBANO
Instrumentos de AP | Na maioria das cidades ha planos de SIM - Dificil Média
planeamento existentes: diversos tipos, geralmente feitos com o
Planos de estratégia, etc. apoio das agéncias de cooperagdo, mas
a sua implementagdo é insatisfatéria em
termos de BP
Estratégia para AP | H& casos de boas iniciativas de SIM - Dificil Média
requalificagdo de bairros requalificacdo em vérias cidades. A
de lata dimens&o do problema dificulta as
solucdes.
Grau de implementagéo AP | Como ja foi referido acima, o grau em SIM - Dificil Média
dos planos que os planos sdo implementados é
muito limitado
7 QUESTOES - - n/a Forte
TRANSVERSAIS
Alivio da pobreza AP | As importantes iniciativas que existem SIM - Dificil Média
urbana ndo sdo suficientes para alcancar
impactos a longo prazo
Interligacdes urbano- AP | As interligac0es fisicas, sociais e SIM - Dificil Meédia
rurais econdmicas ndo estdo em sintonia com
as artificias divisdes administrativas
que foram criadas. Influéncia autarquica
minima, mesmo nas areas rurais
circundantes
Questbes ambientais BP | Haum ndmero surpreendentemente SIM SIM Facil Baixa
elevado de iniciativas ambientais muito
validas realizadas pelas autarquias em
cidades com BP
Questdes culturais, AP N&o sdo uma prioridade na maioria das SIM - Dificil Média

étnicas e de raga

cidades. Os grupos vulneraveis sao
ainda geralmente excluidos
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Género e outras questdes | AP Ha exemplos de boas praticas sobre SIM Dificil Média
sociais equidade de género em varias cidades,
mas nao tdo generalizadas e
aprofundadas como se esperava
Desenvolvimento AP Ha alguns esforgos notaveis e SIM Dificil Média
economico local experiéncias interessantes, mas o
desenvolvimento econémico local ndo é
considerado uma prioridade na agenda
da maioria das cidades
Gestao de riscos de AP Os riscos naturais presentes em cidades SIM Dificil Média
desastre com BP requerem um maior apoio
Seguranga/ policiamento | NE Um problema crescente para cidades - n/a Forte
da comunidade médias e grandes que até agora ndo teve
respostas adequadas por parte das
autarquias
Educacéo civica NE Construir o sentido de identidade e de - n/a Forte
cidadania nos cidadaos é uma tarefa
ainda a espera da atencdo das autarquias
com BP
Informacéo e AP As ferramentas e recursos de SIM Dificil Meédia
comunicagéo comunicacdo e de divulgacao existentes
n&o correspondem, na maioria dos
casos, as necessidades dos cidaddos
VIH/SIDA NE S6 as autarquias NP estdo, até certo - n/a Forte
ponto, a tratar das consequéncias
sociais da pandemia
Notas Finais:

! Ver art’s. 73, 118, 265 e 271 da Constituicio da Republica (RepUblica de Mocambique 2004).

2 Ver art°. 272 da Constituicio da Republica e art®s. 1, 13, 28 e 44 da Lei n.° 2/97 sobre o enquadramento
juridico das autarquias (Republica de Mogambique 1997).
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¥ Um motivo desta situagéo reside nas debilidades do sistema eleitoral mocambicano a nivel municipal. Os
representantes dos diferentes partidos politicos nas autarquias sao eleitos através de listas partidarias
(sistema proporcional) que normalmente séo elaboradas a nivel das direc¢des sem consulta as comunidades
locais. Os cidaddos ndo elegem directamente os seus representantes, elegem uma lista partidaria. N&o ha
uma verdadeira responsabilizacdo dos elementos eleitos (presidentes, membros da assembleia municipal)
perante o seu eleitorado (os cidaddos) (ver Kulipossa 2004a: 10).

* Arte. 74, Lei 11/1997, 31 de Maio (Republica de Mocambique 1997b).

® De acordo com a Lei das Financas Autarquicas, o investimento pUblico nas seguintes areas é da
responsabilidade das autarquias: infra-estruturas municipais, saneamento basico, energia, transportes e
comunicagdes, educagdo, satde, cultura, lazer e actividades desportivas, assuntos sociais e gestéo
ambiental. Ver Art® 25 Lei 11/97 de 18 de Fevereiro (Republica de Mogambique 1997).

® A situacao nos bairros degradados urbanos &, na realidade, pior que nas zonas rurais, onde a populagio
pode mais facilmente assegurar a subsisténcia basica pela agricultura. No entanto, a longo prazo, os
residentes citadinos tém mais oportunidades de escapar a pobreza.
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Capitulo 10. Conclusoes e Linhas de Orientagao para Acgoes

10.1 Um Pais em Urbanizagao

Mocambique tem uma das maiores populacdes urbanas da Africa Oriental, cifrada em
36% (UNFAPA 2007) e prevé-se que venha a crescer para 60% até 2030 (UN 2006).
Além disso, o crescimento urbano (3,03%) e o crescimento municipal (2,84%), séo
ambos mais acentuados que o crescimento nacional e rural, de acordo com dados do
recenseamento. Este estudo centrou-se em municipios como unidade priméria de anélise.
Os dados de crescimento negam uma variabilidade substancial, pois 7 municipios
cresceram mais de 10% , outros 5 cresceram entre 5 e 10% e 3 apresentaram um
crescimento de menos de 0,5%. O rapido ritmo de crescimento em certos municipios tera
como resultado a expanséo de bairros de lata, a menos que sejam adoptadas estratégias de
prevencao em larga escala para absorver estas pessoas. H&4 também uma substancial
variacao de crescimento e de pobreza dentro dos limites dos municipios e entre areas
urbanas, periurbanas e rurais, embora isto ndo seja bem compreendido and necessitaria de
resultados mais detalhados, e analise, dos dados do recenseamento, ndo disponiveis a
altura de realizacdo deste estudo http://www.transparency.org/tools/e_toolkit. Ainda que
a economia tenha crescido 8 por cento ao ano entre 1996 e 2003, a pobreza urbana nao
decresceu tdo rapidamente quanto nas areas rurais (16,5% e 22,3% respectivamente, entre
1997 e 2003) e esta em niveis muito semelhantes aos da pobreza rural (Fox et al. 2008).!
Estes dados reflectem uma tendéncia geral em Africa, onde o crescimento urbano néo
esta associado a reducdo da pobreza, ao contrario de outras regides (ver, por exemplo,
Fay e Opal 2000). Em parte isto tem a ver com a elevada e ainda crescente desigualdade
que prevalece cada vez mais nas areas urbanas, e também com as dificuldades que os
municipios tém em criar um clima atraente de investimento e estimular a formacéo de
competéncias, criando emprego para absorver os recém-chegados ao mercado do

trabalho.
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10.2 O Papel das Autarquias na Boa Governacgao e no Desenvolvimento Local

As autarquias tém um papel a desempenhar no desenvolvimento local em duas areas
principais: (i) boa governacdo e a outorga de poder aos cidadaos; e (ii) a reducdo da

pobreza urbana e o crescimento.

As autarquias séo a unica forma de governo local eleito em Mogambique e, como tal, a
sua credibilidade junto dos cidadaos é fundamental para a consolidacéo e
institucionalizacdo de uma boa governacdo e democracia no pais. Tém também um papel
a desempenhar, quer assumindo e aprofundando o empenhamento nos processos formais
da governacao, quer dando aos pobres maior capacidade de representacéo, para terem voz
e oportunidades de acesso através de uma maior participacdo em actividades de
planeamento e orcamento. Relacionando-se estreitamente com os cidaddos (muitas vezes
através de estruturas sub-municipais) e experimentando diversos modelos de prestacéo de
servigos em parceria com os sectores privado e ndo-governamental, as autarquias podem
também facilitar a consolidacdo do capital social — a mais forte estrutura contra a

vulnerabilidade que existe em paises pobres.

Ainda que as autarquias tenham tido até recentemente competéncias limitadas e recursos
ainda mais limitados, elas véem-se confrontadas com as necessidades de 36% da
populacédo, pedindo servicos que podem ter impacto na pobreza, e fornecem as economias
de aglomeracéo que, se bem geridas, podem contribuir significativamente para o
crescimento nacional. As autarquias tém também uma posic¢ao Unica para assegurar uma
distribuicdo dos recursos, do Governo central e municipais, espacialmente mais equilibrada
entre zonas urbanas e periurbanas, através de processos como o planeamento e 0 orgamento

participativos.

A reducdo da pobreza urbana esta relacionada, entre outros factores, com o0 acesso a terra,
servigos, emprego e alimentagéo e as autarquias tém um papel a desempenhar em todos
eles. A regularizacdo da posse da terra, 0 aumento de seguranca dos titulos de utilizagéo e
a formalizagédo de mercados de solos geralmente corruptos, sdo reconhecidos

internacionalmente como fundamentais para canalizar investimento e poupancas e para
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que os pobres adquiram bens. As autarquias podem também apoiar iniciativas de
agricultura urbana e periurbana para uma garantia de alimentos e criacdo de emprego,
através de um planeamento urbano eficaz, direitos de utilizacdo de terra e seguranga na
sua posse, bem como certos servicos de apoio. As autarquias também desempenham um
papel critico na criacdo de infra-estruturas que favorecam as interliga¢6es urbano-rurais,
como mercados, e promovendo a instituicdo de servicos de extensao e outros
fornecedores de servigos para consolidar as cadeias de valor da agricultura e agro-
processamento, que podem ter impacto favoravel tanto sobre o crescimento urbano e

rural como no alivio da pobreza.

As autarquias podem contribuir para um ambiente mais propicio ao investimento local e
internacional e a criacdo de emprego, através de uma gama de instrumentos, inclusive
investimentos em infra-estruturas essenciais (p.ex: estradas urbanas), reducéo da
burocracia (p.ex: licencas comerciais) e o fornecimento de servicos publicos através de
parcerias publico-privadas. Se as autarquias estiverem equipadas e interessadas em
promover o desenvolvimento dos pequenos negdcios e 0 emprego, podem mesmo
implementar actividades destinadas a facilitar nicleos especificos com potencial de
crescimento e emprego de trabalhadores indiferenciados, como o agro-processamento,

turismo, construcao e fornecimento de servi¢os publicos.

Ha certas areas basicas de servicos pelas quais as autarquias tém responsabilidade total
ou partilhada, e que podem ter grande impacto tanto na pobreza como no crescimento.

A salde publica e a seguranca sdo grandes prioridades para 0s municipes e as
responsabilidades municipais nestas areas incluem o abastecimento de 4gua e o
saneamento, recolha de residuos, policiamento municipal, iluminacdo publica, transportes
publicos locais, ambiente, prevencgéo e gestdo de riscos e estratégias para o controlo do
VIH/SIDA entre outros. Algumas autarquias tiveram também de fornecer infra-estruturas
de saude e educacdo durante os primeiros dez anos e as responsabilidades nestes sectores
estdo a aumentar, ao abrigo do Decreto 33/06 sobre a transferéncia de competéncias. Este
estudo considera que a transferéncia de muitas destas competéncias representa um

elevado risco, dada a necessidade de prover recursos técnicos e financeiros adequados
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para as autarquias cumprirem as suas responsabilidades bésicas antes de poderem assumir

com éxito mais responsabilidades.

Os municipios criados em 1998 herdaram uma estrutura organizativa muito fraca e infra-
estruturas que na generalidade ndo tinham manutencao ou requalificacdo desde a era
colonial. A maioria delas herdou escassa ou mesmo nenhuma base tributaria, com
registos de propriedade desactualizados ou ndo existentes e uma auséncia total de cultura
de pagamento de impostos. Apesar deste ponto de partida em desvantagem, uma série de
autarquias tém conseguido dar resposta a alguns dos seus desafios organizacionais e
alcancaram resultados positivos no melhoramento da prestacao de servicos,
particularmente no mandato mais recente. Ha no entanto um enorme atraso na maioria
das areas da prestacdo de servicos, que se conjuga com o rapido aumento da procura
desses servicos por parte da crescente populacéo urbana.

Esta pressdo para o melhoramento dos servicos, incluindo alguns que ndo cabem
estritamente dentro das competéncias das autarquias, € sentida agudamente pelos
presidentes dos conselhos municipais e pelos seus vereadores, pois as autarquias sao
responsaveis, administrativamente, pela maior parte do territorio urbano de Mogambique.
Como foi referido no Capitulo 1, “urbano” e “municipal” ndo sdo sindbnimos em
Mocambique, e as delimita¢cbes municipais incluem muitas vezes uma combinacao de
densas areas urbanas, zonas periurbanas e espaco rural. Isto levanta novos desafios as
equipas de gestdo autarquica, pois as prioridades de servicos e modelos da sua prestagdo

serdo variaveis conforme os varios espacos.

10.3 Os Constrangimentos Subjacentes que as Autarquias Enfrentam

Este estudo identifica e analisa os constrangimentos subjacentes a um melhor
desempenho autarquico em Mogambique. Embora as necessidades de prestacdo de
servigos sejam geralmente articuladas sector por sector, uma resposta a esses desafios
nessa perspectiva tem algumas limitagdes. As autarquias sdo complexas organizag0es
multissectoriais, e a sua capacidade de resposta, em qualquer sector, é fortemente

influenciada pela forca de uma série de elementos que funcionam como um sistema. Os
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constrangimentos subjacentes sdo discutidos no estudo e resumidos a seguir, neste
capitulo, juntamente com propostas para dividir as responsabilidades pelo melhoramento
entre os intervenientes interessados. H& também sectores especificos (gestdo do solo
urbano, abastecimento de agua, saneamento e gestdo de residuos solidos) que sdo
abordados separadamente no estudo, em parte devido a sua importancia mas também por
ilustram muitos dos constrangimento subjacentes transversais. Estes constrangimentos
subjacentes sdo divididos, para efeitos de analise, do seguinte modo:

¢ Enquadramento Juridico e Politico

¢ Governacgédo

¢ Planeamento

¢ Financas

¢ Alivio da Pobreza

¢ Organizacdo e Recursos Humanos

Como este estudo revela, as responsabilidades de um desempenho municipal eficaz ndo
dependem apenas do poder das autarquias. Sem um esforco abrangente por parte do
Governo central, das autarquias, da ANAMM, da sociedade civil organizada e dos
parceiros de desenvolvimento, para resolver estes constrangimentos subjacentos
transversais, as autarquias continuardo a ter grandes dificuldades para corresponder as
expectativas dos seus eleitorados. Algumas das recomendacgdes neste sdo na verdade
aquelas que podem ser implementadas directamente pelos presidentes, conselhos e
assembleias municipais. Outras requerem a intervencao e o apoio do Governo central ou
da ANAMM. O financiamento e o apoio técnico requeridos pelas recomendaces, terd de
proceder de uma conjugacao de receitas préprias, transferéncias intergovernamentais e

das agéncias de apoio ao desenvolvimemnto.

Enquadramento Juridico e Politico
Este capitulo focou questdes juridicas e politicas relacionadas com o enquadramento
legal para as autarquias, na globalidade. As questdes especificas, juridicas ou politicas

relacionadas com governacgéo, planeamento, finangas, organizagdo e recursos humanos,
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ou qualquer sector especifico incluido neste estudo, foram abordadas nos capitulos

dedicados aos temas.

A globalidade do enquadramento juridico das autarquias esta abrangida pelo “Pacote
Autérquico”, o Pacote de Leis Autarquicas promulgado em 1997 e reformulado em 2007 e
2008. Varias destas leis estdo ainda a ser revistas. Outro desenvolvimento importante € a
proposta de Politica e Estratégia de Descentralizacdo que se espera venha a ser aprovada
em 2009. Estes documentos pretendem tragar as linhas mestras da abordagem do Governo
a Descentralizagdo e estabelecer os papéis e fungdes de cada nivel de governo.

Globalmente, o enquadramento juridico para as autarquias est4 contido no “Pacote
Autarquico”, o conjunto de leis municipais promulgado em 1997 e reformulado em 2007
e 2008. Vérias dessas leis estdo ainda a ser revistas. Um outro desenvolvimento
importante sdo as propostas de Politica de Descentralizacdo e Estratégia de
Descentralizacdo que se espera sejam aprovadas em 2009. Estes documentos definem as
linhas gerais do Governo quanto a Descentralizacdo e estabelecem os papéis e funcdes a
cada nivel de governo. No entanto, este capitulo tratou sobretudo do actual
enquadramento juridico, tal como existe actualmente e apontou algumas constatacdes e

lacunas em relacdo aos municipios em Mocambique, conforme se resume a seguir.

Responsabilidades Municipais ao Abrigo do Actual Quadro Juridico

Embora tenham sido tomadas algumas medidas para clarificar ambiguidades no “pacote”

original, continua a haver falta de clareza, no quadro juridico, quanto as actuais

responsabilidades das autarquias. As responsabilidades municipais que sdo geralmente

claras incluem:

¢ Infra-estruturas do trafego local (manutencéo de ruas de acesso e passeios);

¢ Infra-estruturas de drenagem;

¢ Infra-estruturas para o comércio alimentar e de produtos domeésticos (mercados
grossistas e retalhistas, bancas de rua e vendedores ambulantes);

¢ Licenciamento e regulamentacao do transporte privado;

¢ Infra-estruturas e servicos dos cemitérios;
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¢ Licenciamento e regulamentacgdo de edificios;
¢ Infra-estruturas como parques, jardins e espacos verdes;

¢ Fiscalizacdo do cumprimento das posturas municipais

As seguintes funcOes requerem esclarecimento quanto ao desempenho das diferentes
instituicdes publicas:

¢ Gestdo do espaco urbano e do solo urbano;

¢ Proteccéo e conservagdo do ambiente;

¢ Promocdo da agricultura e pecuéria;

¢ Servicos locais para promocdo da juventude, desporto e cultura;

¢ Infra-estruturas de saude publica, servigos de agua e saneamento.

A principal recomendac¢do quanto a esta sec¢do, € que as autarquias se concentrem em
alcancar sucesso nas areas que estdo claramente sob jurisdicdo municipal, com o apoio de
outros actores intervenientes. Simultaneamente, € importante que o Governo central e 0s
municipios trabalhem em estreita colaboracéo para definirem as responsabilidades
especificas de cada instituicdo publica (as competéncias) em relacdo aquelas
responsabilidades que sdo pouco claras ou que requerem uma responsabilidade

partilhada.

Transferéncia ja Prevista e Potencial de Competéncias do Estado para as Autarquias

Uma segunda categoria de responsabilidades autarquicas inclui aquelas que estdo em
processo de transferéncia para 0s municipios ao abrigo do Decreto 33/06. Este devera ser
um objectivo principal das politicas e reformas autarquicas no decorrer dos proximos
anos. No entanto, ndo ha ainda uma estratégia totalmente elaborada, com critérios e
metodologias claras, para a transferéncia de func¢6es do Estado para as autarquias,
inclusivamente a transferéncia ou criagdo dos recursos financeiros, humanos e materiais

necessarios para garantir a viabilidade dos servigos, uma vez assumidos pelas autarquias.

Uma terceira categoria de responsabilidades municipais refere-se a fungdes que néo se

enquadram nem na categoria das responsabilidades ja claramente atribuidas, nem nas que
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poderdo vir a ser transferidas por forca do Decreto 33/06. Responsabilidades que incluem

areas como a prevencdo e gestdo de desastres.

Este estudo recomenda que o Governo produza orientacdes claras e praticas envolvendo
0s principais ministérios de ac¢do transversal, como o MF, MPD, MAE, MFP bem como
outros ministérios sectoriais relevantes, para garantir o éxito do processo de transferéncia
de competéncias para as autarquias. Este processo deve ser encarado como parte da
componente de descentralizacdo do programa nacional de reforma do sector publico, e a
preparacao e apoio a prestacdo de servigos pelas autarquias devem ser plenamente
incorporados nas estratégias e planos de reforma a serem formulados por cada ministério
e vinculados a politicas fiscais. O apoio técnico da Unidade Técnica da Reforma do
Sector Publico (UTRESP) poderé contribuir significativamente para o planeamento e

implementacdo da transferéncia de competéncias.

S&o necessarias orientacdes metodoldgicas coerentes e consistentes para apoiar 0s varios
actores institucionais envolvidos neste processo: 0s principais ministérios de ac¢do
transversal, ministérios sectoriais, OLE (incluindo governos provinciais e em certos casos
as administracOes distritais) e as proprias autarquias. Serdo necessarios programas de
assisténcia técnica dirigidos as provincias, distritos e municipios, tanto intensivos e
urgentes como a longo prazo, para garantir a coeréncia e o éxito da transferéncia de
competéncias. Este serd provavelmente o aspecto mais significante da descentralizacéo e

da reforma municipal durante os préximos cinco anos.

Os sectores da satde e da educacdo tém uma importancia critica neste contexto, porque
as autarquias estdo a fazer um forte lobby para que Ihes seja dado um papel mais
importante nestes sectores e também devido a sua importancia para a politica nacional de
desenvolvimento e cumprimento das metas MDG. Os desafios da atribuicéo de
responsabilidades operacionais nestes sectores sdo avassaladores: os servi¢os basicos de
salde e educacéo a serem transferidos para 0os municipios fazem parte de uma rede mais
alargada de sistemas sectoriais e de prestacdo de servicos, de que nao sdo facilmente
separaveis. Sera necessaria uma reestruturacao organizacional sistematica e a

consolidacdo das capacidades, tanto a nivel de estruturas municipais como de OLE, para
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permitir o assumir de novas funcdes pelas autarquias, inclusive financeiras e de
administracao de pessoal, e a reforma do papel de estruturas sectoriais, distritais e
provinciais, que passardo a ter um novo posicionamente em relacdo aos gestores

municipais de servicos de educacdo e saude transferidos.

Além disso, é necessario definir um calendario para a transferéncia das competéncias
funcionais para os municipios. Deve ser aplicado um programa claro de capacitacéo e de
reformas fiscais, interligado ao processo de reforma do sector publico, que proporcione
uma base para reforcgar e dar autonomia as autarquias para a prestacao de servigos aos

cidadaos, os quais, por seu turno, devem poder responsabilizar os seus autarcas.

O Enquadramento Politico da Descentralizagao nao é Totalmente Claro

Apesar do gradualismo ser um principio essencial da reforma autarquica em
Mocambique, tem havido pouca transparéncia no processo de analise e discussdo para a
seleccao de novos municipios. A base técnica para o planeamento da continuada
expansao do sistema de governo local ndo esta definida numa metodologia clara e
replicavel que estabeleca padrbes e metas para a criacdo de novas cidades municipais e

que introduza as “autarquias de povoagao”, rurais e de pequena dimensao.

Do mesmo modo, a base técnica, os critérios e os procedimentos para alterar os limites
municipais, também ndo sdo claros. Essas alteracfes podem referir-se tanto a uma
reducdo da area do municipio (por exemplo, retirando zonas rurais e entregando-as a um
distrito), como ao alargamento desses limites (absorvendo areas do distrito nas
delimitacGes do municipio) ou ainda a divisao de um municipio em dois (emancipacao

municipal).

Em Mocambique, tanto as politicas de democratizacdo como de descentralizacdo séo
condicionadas pelo conceito de gradualismo e mais ainda pela sua falta de clareza. Os
beneficios da reforma municipal seriam alargados e aprofundados se fosse posta em
pratica uma expansdo sistematica de governacdo descentralizada ao longo de um periodo

definido (p. ex: 10-15 anos) com objectivos claros de alargamento do seu &mbito
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geografico até incluir todas as vilas rurais e os distritos rurais que as circundam, de modo
a alcancar uma dimensdo minima viavel. Deveriam ser definidos e divulgados critérios
mais claros para vilas e povoagdes se tornarem municipios, e deveria ser criado um

processo transparente de “candidatos” @ municipalizagao.

Aspectos Territoriais da Representagdo Municipal

A falta de dimensao territorial no sistema de representacdo pelo qual as Assembleias
Municipais séo eleitas, parece enfraquecer o sentido obrigacéo e de responsabilizacéo
na autarquia. Poder-se-ia alcancar um mais forte sentido de obrigacéo e maior
responsabilizacdo das Assembleias Municipais, alterando a legislacdo eleitoral, de modo
a contemplar a representacdo por areas abrangendo todas as areas da autarquia,
melhorando assim a representatividade e o desempenho das Assembleias Municipais.
Combinando metade a dois tercos de representacdo eleitoral com base em areas, com
representacdo proporcional generalizada para os restantes lugares, os elos Assembleia-
comunidade poderiam ser fortalecidos e tornados mais eficazes como base para uma
melhor governacdo municipal e mais responsabilizacdo. Além disso, os representantes de
areas com menos relacionamentos politicos, e possivelmente de areas mais distantes e
mais rurais das municipalidades, teriam mais voz e capacidade para influenciar decis@es.
Esta opc¢do poderia contribuir também, a par de um planeamento espacial equilibrado,
para reduzir o hiato de pobreza entre os centros urbanos consolidados e areas
municipais/rurais. Esta € uma proposta a longo prazo, que exigiria reformas legislativas,
mas que teria impacto significativo na natureza da governacao e da responsabilizacédo a

nivel municipal.

Os Municipios e as Estratégias de Politica Nacional

O papel dos governos locais em geral, incluindo as autarquias, ndo € ainda bem
compreendido em Mogambique. Os municipios tém apenas dez anos e conservam o
legado da cultura e do funcionamento do Governo central, bem como forte ligacdo aos
partidos nacionais. O desempenho das autarquias como agentes do desenvolvimento local
e como instrumentos da implantacdo da democracia e da responsabilizacdo a nivel local,

estad ainda a ganhar forma e ha consideravel cepticismo e debate sobre o seu papel. Isto
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deve-se em parte a razdes politicas e em parte a tipica preocupacao do Governo central
quanto a fragilidade das capacidades a nivel local e ao receio de perder o controlo sobre

recursos e resultados por parte dos ministérios sectoriais, a nivel central.

A tradicdo altamente centrista de Mogambique e a falta de uma voz coordenada nas
autarquias (a ANAMM foi criada ainda recentemente e esta em fase nascente), tem
limitado o papel que as autarquias podem desempennhar nos debartes nacionais sobre a
pobreza. Embora os municipios sejam formalmente incluidos no PARPA 1l (como parte
do processo de descentralizagdo e da reforma do sector publico), na préatica as actividades
dos municipios estdo mal integradas nas ac¢ées do PARPA. Um dos motivos, esta
relacionado com a organizacao das instituicdes do Estado. Para serem eficazes, o0s
municipios tem de coordenar ac¢des e partilhar experiéncias com as autoridades a nivel
central e provincial. No entanto, os ministérios do Governo central estdo mais habituados
a lidar ao nivel dos governos provincial e distrital, que politica e estruturalmente estao

mais proximos do Governo central (ver o capitulo sobre a pobreza).

As politicas para a reducdo da pobreza, como futuros PARPA e Planos Quinquenais
deveriam procurar compreender mais exactamente a natureza particular da pobreza
urbana e periurbana. A forma urbana, em todo o0 Mocambique, esta ainda em evolucéo e
ha varios graus de pobreza urbana, com diferentes caracteristicas. A par da reconhecida e
crescente desigualdade espacial que se verifica a niveis inter-regional, intra-regional,
interurbano e intra-urbano , a formulagdo de uma estratégia de politica de
desenvolvimento nacional ajustada, eficaz e contextualmente especifica, seria muito

importante.

Se h& um interesse ou um compromisso por parte das autarquias para liderarem os
esforcos de reducédo da pobreza e da desigualdade nos seus territorios, torna-se essencial
colocar esta discussao num contexto de melhor governacgao urbana. As entidades locais
estdo potencialmente em vantagem para identificar, localizar e atacar a pobreza e a
desigualdade mas a questao ¢ qual a melhor forma de utilizar o “nivel local” (incluindo
neste conceito ndo apenas 0s representantes e autoridades municipais, mas os cidad&os

locais e também o sector privado). Presentemente, hd uma auséncia de qualquer plano
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global abrangente para o desenvolvimento local, que oriente as acgdes e facilite as
sinergias entre os varios interessados, para além do manifesto eleitoral de cada partido, e
do PARPA, que em si mesmo foi concebido para uma escala de governacéo diferente.
Uma chave para utilizar o nivel local eficazmente, seria através da governagéo
participativa, recorrendo a instrumentos como o or¢camento participativo. Por altimo,
recomenda-se que este estudo seja utilizado pela ANAMM e outras entidades, incluindo
0 MAE, para uma discusséo activa a nivel nacional sobre a Descentraliza¢éo, bem como
sobre 0s processos mais alargadas de formulagdo de estratégias nacionais para o

crescimento e alivio da pobreza, entre outras.

Governagao Municipal

Ao longo dos ultimos dez anos, as autarquias tém feito progressos na melhoria da
governagao urbana, segundo as multiplas dimensdes do indice de Governacdo Global das
Nacdes Unidas. No entanto, o progresso tem sido feito numa escala muito irregular. Com
base numa pequena amostra de municipios, o estudo concluiu que dados os seus
limitados recursos financeiros, a eficacia das autarquias é relativamente boa. A dimenséao
equidade é fraca, em particular no que se refere a género, apesar de alguns exemplos
isolados de progresso e requer um elevado nivel de atencdo. A dimensdo participacao é
razoavel, em termos de democracia formal (representativa) e relativamente limitada em
termos de democracia substantiva (participativa). Podera ser melhorada em consequéncia
de estarem a surgir e a ganhar forca, organizages civicas que mostram vontade de
participar. A dimensdo responsabilizacéo é na generalidade baixa em comparacdo com a

maioria das variaveis consideradas no indice da ONU.

Responsabilizagéao

A responsabilizacdo a nivel municipal é uma area de importancia maxima que necessita
ser melhorada em Mocgambique e que introduziria mudangas criticas na governagao
urbana. As seguintes medidas deveriam ser promovidas e boas praticas partilhadas e
incrementadas: (i) publicac@o de contratos e propostas; (ii) publicagéo e divulgagéo
alargada de orgamentos, planos, relatdrios financeiros e resultados de auditorias;

(iii) criagdo e divulgacdo de cddigos de conduta para politicos e entidades autarquicas;
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(iv) consultas a cidaddos (report cards) e cartas de direitos e deveres dos cidadaos;
(v) canais transparentes para receber as queixas de cidad&os; (vi) sistemas de controlo de

ma administrac&o e corrupgéo.

Melhorar a Eficacia dos Actores Principais

Recomendacdes: As capacidades das autarquias para planear e fornecer servicos

poderiam ser reforgada pelas seguintes formas: (i) criacdo ou reforco de Unidades de
Planeamento Autarquico para assegurar uma integracdo adequada de planeamento
estratégico, sectorial, espacial e operacional; (ii) dar formacéo aos Vereadores de modo a
permitir as Assembleias trabalhar com o executivo através de comissdes legislativas; e
(iii) estabelecer um Sistema Nacional de Carreiras e Formacao o pessoal autarquico
(abordado em mais pormenor na seccdo Organizagdo e Recursos Humanos, a seguir).

O reforco do papel da ANAMM, com o objectivo principal de lhe permitir cumprir as
suas funcdes politicas, poderia ser alcangado por (i) um aumento do seu pessoal
permanente; (ii) aumento do orgcamento e (iii) uma extensa campanha de comunicagao e
informacdo para explicar o seu mandato e o seu papel em relacéo as autarquias e aos
cidaddos. Ainda que a sua independéncia e a sua capacidade de resposta aos presidentes
dos conselhos municipais requeira que se crie uma taxa para os membros, de modo a
financiar o Secretariado, seria adequado, dentro de boas préticas internacionais, que 0s

parceiros de desenvolvimento financiassem programas e campanhas.

O reforgo das organizacdes da sociedade civil e o estimulo a participacdo dos cidadaos
nos assuntos autarquicos poderia ser alcancado através de: (i) uma campanha de
informacdo em larga escala explicando o que é uma autarquia e também as suas funcdes e
limitacGes; (ii) medidas para aumentar a transparéncia em &reas como a execugao
orcamental, licitacbes, codigos de conduta, etc. (iii) a criacdo (ou reforgo, caso ja
existam) de canais permanentes e formais de comunicacdo entre os cidaddos e as
autarquias; e (iv) uma definigdo de estratégia nacional de participacdo para as autarquias,

que conduza a uma politica nacional de participacao das autarquias.
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A Participagao e o Refor¢o das Relagées Entre as Autarquias e os Cidadaos

Fazer a ponte entre autarquias e cidad&os apresenta-se como um desafio fundamental em
termos de governacédo para a prestacao de servi¢cos. Mesmo que a participacédo seja
razoavel, em termos de democracia formal representativa, é ainda assim limitada em
termos de participacdo politica. A afluéncia as urnas nas eleicdes municipais é reduzida,
em parte porque a nogédo de cidadania municipal e o papel dos municipios é ainda recente
e nem sempre totalmente compreendida pelos eleitores. Além disso, hd uma

representacdo muito baixa de mulheres nas estruturas do poder autarquico.

Estdo a decorrer em Mocambique varias experiéncias interessantes e programas-piloto
inovadores de planeamento e or¢camento participativos, bem como féruns de participagédo
publica. No entanto, a vasta maioria continua a ser apenas de natureza consultiva. Em
geral e até ao presente, a participacdo é mais uma préatica que uma politica, o que reflecte
também a falta de uma estratégia politica de participacdo. Além disso, 0 empenho dos
representantes das Assembleias Municipais (poder legislativo) em promover ou debater
questdes, é geralmente limitado ou altamente politizado, embora comece agora a
aumentar e a melhorar em profundidade e natureza. Para melhorar a participacdo e a
comunicacdo, algumas autarquias, como Montepuez, decidiram investir em comunicacao

de massas, como a radio comunitaria, que esta a ter um importante impacto.

As associagdes civicas sdo uma vantagem em termos de governacao local. No entanto, as
relacOes entre as diversas associacdes civicas ndo sdo muito fortes e, ao mesmo tempo, o
papel dos poderes tradicionais, ainda que reconhecido oficialmente, ndo esta ainda bem
definido. A maior parte das autarquias tem um tecido razoavelmente denso de
organizacg0es da sociedade civil, legalizadas ou ndo, mas grande parte dessas
organizac0es € fraca, com poucos recursos e geralmente ndo sdo muito activas no

planeamento autarquico ou outras actividades relacionadas com o municipio.

Os canais de comunicagdo entre eleitos e os seus eleitores devem ser estabelecidos numa
base de regularidade. As visitas mensais feitas a cada um dos bairros, tal como sdo feitas

actualmente por algumas autarquias, ndo devem servir apenas para “pedir o apoio do
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povo”, mas para prestar contas do que o municipio esta a fazer. As consultas aos cidad&os

(report cards) em Maputo e as suas “presidéncias abertas” sdo bons exemplos a seguir.

Deveria ser definida, implementada e largamente disseminada, uma estratégia municipal
de participacdo, que levasse gradualmente a politicas de participacdo. Também neste
caso, essas politicas contribuirdo para aumentar o nivel de confianca entre organizacgoes
da sociedade civil, varios ramos do governo municipal e os cidaddos. H& ainda uma série
de exemplos de boas préaticas internacionais de que Mogambique pode colher li¢des,
incluindo a orgamentacio participativa no Brasil e 0 planeamento participativo na india e

nas Filipinas.

Planeamento Espacial, Sectorial e Estratégico para uma Prestagao de Servigos
Integrados

Viséo e Estratégia Limitadas

Muito poucas autarquias tém uma declaracéo de visdo sobre o seu futuro, claramente
articulada e amplamente discutida. Esta visdo deveria conduzir a um processo através do
qual sera desenvolvida uma estratégia para orientar a cidade no sentido dessa visao,
incluindo as principais oportunidades de crescimento para a cidade, tanto

economicamente, como espacialmente.

S&0 necessarias estratégias espaciais de desenvolvimento urbano para contemplar a
distribuicdo dos investimentos dentro das autarquias e o papel destas no cenario mais
alargado do desenvolvimento regional. Equilibrar as iniciativas autarquicas entre os
centros urbanos e as suas areas periurbanas requer uma atencdo explicita a distribuicéo
espacial da populacdo, equipamentos publicos e oportunidades econémicas do sector
privado, para que os beneficios do desenvolvimento urbano sejam distribuidos entre o
nucleo mais prospero e os bairros periféricos dominados pela pobreza. Desempenhando
as autarquias importante papel no desenvolvimento econdmico regional, as estratégias de
desenvolvimento de cada cidade terdo de ter em atencdo o seu contexto regional, de
modo a que 0s centros urbanos cumpram o seu papel de pdlos de crescimento e fontes de

apoio ao desenvolvimento rural. Por exemplo, o desenvolvimento de autarquias nas
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regides central e norte, esta estreitamente ligado a eficacia dos corredores da Beira e de
Nacala, que sdo fundamentais para as estratégias de desenvolvimento economico regional

em Mogambique.

Esta visdo comum do futuro das areas urbanas deveréa ser realizada por cada autarquia
atraves de processos consultivos, como os que sdo utilizados para as Consultas as
Cidades e Estratégias de Desenvolvimento das Cidades. O processo para criar uma Visdo
de futuro, definir prioridades e interligar essas prioridades a recurso existentes e
potenciais, deve ser construido através de ac¢bes que envolvam todos os principais
agentes interessados. Um excelente exemplo ¢ a cidade de Maputo, cuja visao é a de
“Cidade de Maputo, linda, prospera, limpa, segura e unida”, a qual est4 associada uma
estratégia a 10 anos e um programa definido pela cidade, para alcancar a sua visao
(ProMaputo).

Lei do Ordenamento do Territorio

A nova lei do ordenamento do territério atribui as autarquias uma importante
responsabilidade no planeamento espacial. Entretanto, a regularizacdo dos solos urbanos
requer a plena implementacdo do Regulamento do Solo Urbano, incluindo a atribuicéo de
documentos de direitos de uso da terra (DUAT), baseados em planos espaciais (planos de
urbanizagéo). A nova lei cria oportunidades para acelerar o desenvolvimento do espacgo
urbano em Mocgambique, canalizando investimentos e aumentando a seguranca dos
titulos de posse e do Direito de Uso e Aproveitamento da Terra (DUAT). No entanto,
para usufruirem destes beneficios, as autarquias tém de estar preparadas para investir na
elaboracdo de trés tipos de documentos de planeamento, com diferentes escalas e niveis
de complexidade: planos mestres ou estruturais, planos parciais e planos de pormenor.
Estes planos de urbanizacdo séo agora um requisito legal e 0 nimero de povoacdes que
terdo o seu plano local de urbanizacdo vai aumentar. A lei contempla o plano de
urbanizagdo como um processo de preparagéo e implementagéo que requer uma lideranca
activa e uma participacao por parte das autarquias e dos proprios cidadaos, ndo recaindo
em erros do passado, em que os planos eram desenvolvidos por agéncias externas e

postos na prateleira por falta de adesdo e de consulta a nivel local.

342



Estes planos, e em particular os planos de pormenor, requerem uma interligacdo aos
sistemas simples de cadastros ja discutidos no capitulo sobre solos urbanos.
Simultaneamente, estes planos e cadastros sdo instrumentos essenciais para a
titularizacdo da propriedade, para maior seguranga na sua posse e para criar uma base
estavel, mais transparente e permanente, para as receitas fiscais municipais. Estes planos
reduzem também as oportunidades de corrupcéo, que € prevalecente no contexto dos
mercados de terras informais. Outra vantagem dos sistemas de planeamento urbano mais
desenvolvidos, € darem acesso a instrumentos para processos mais eficazes de consulta e
para utilizacdo em debates sobre planeamento com sectores, distritos ou outros, com base
em mapas visuais e factuais. Estes sistemas sdo também instrumentos Uteis para um
desenvolvimento mais equilibrado entre areas rurais, periurbanas e 0s centros urbanos ja

estabelecidos.

Um primeiro passo importante seria criar ou reforcar (se ja existirem) unidades de
planeamento nas autarquias. A sua primeira tarefa seria a elaboracdo de planos locais no
ambito das suas responsabilidades. Estas unidades poderiam, gradualmente, transformar-
se em departamentos ou servigos consolidados de planeamento, nas autarquias onde essas
funcbes ainda ndo existam. O processo de elaboracdo destes planos devia ser
participativo e utilizar processos de consulta a cidade, processos participativos de
planeamento local e defini¢cdes de programas de accdo prioritarios, como parte da

“requalificagdo” autarquica ou seja, de programas de desconcentracao.

E essencial elaborar rapidamente orientaces, regras e manuais simples sobre o modo de
efectuar estes planos locais. Dveria ser também elaborada uma versdo simplificada para
os cidaddos, explicando como lidar com estas actividades. Deviam ser criados cadastros
simples, partindo de areas estratégicas como o0 reordenamento (zonas de expansao);
requalificacdo (&reas melhoradas); areas potenciais para investimentos pro-pobres; e
areas industriais e produtivas. Estes cadastros contribuirdo para criar condi¢des propicias
para atrair investimentos de residentes, agricultores urbanos, empresarios em pequena

escala e outros investidores.
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E urgente criar um mecanismo institucional que apoie as autarquias na execucao dos seus
planos, desenvolvendo assim as capacidades através de formacgéo no posto de trabalho.
As autarquias so raramente tém desenvolvido os seus proprios planos e geralmente numa
escala muito reduzida. Sente-se a falta de formacdo dirigida e continuada para técnicos de
planeamento de nivel intermédio, que possam gerir os cadastros locais e implementar o
planeamento municipal. H& necessidade de uma rede nacional, agéncia ou departamento,
que apoie as autarquias no desenvolvimento de planos e, dentro desse processo,
desenvolva as capacidades locais para implementar e rever planos. Este mecanismo
deveria ser concebido com base nas capacidades complementares de varios potenciais
coadjutores, como o (MICOA) e vaérias instituicGes terciarias. (Para mais detalhes ver o

Capitulo sobre Solos Urbanos).

Planeamento Sectorial e Orcamento Anual de Operagées e Planeamento

O planeamento municipal tende muitas vezes a basear-se sobretudo no manifesto eleitoral
e ndo num plano de urbanizacéo coerente e com projeccoes orcamentais realistas. Dado o
desafio que representa interligar o planeamento financeiro espacial, sectorial, estratégico
e anual, ndo é raro que as autarquias recorram a planos operacionais simplificados em
gue or¢camentos anteriores e 0 enfoque na receita sdo o que determina o orcamento do ano
seguinte, ou com base em negociacgdes entre departamentos sectoriais e 0 departamento

financeiro.

As unidades de planeamento municipal podem desempenhar um papel muito importante
na definicdo de um programa de accao prioritario para o ano seguinte. Em grandes
municipios como Maputo ou Beira, pode mesmo fazer sentido ter uma equipa de
Planeamento Estratégico integrada ou sob o gabinete do presidente do CM, encarregada
da coordenacao de toda a actividade de planeamento. Em autarquias mais pequenas este
seria um processo gradual e o departamento de planeamento urbano poderia liderar o
processo. Com base em consultas a cidade, a equipa de planeamento estratégico ajudaria
o presidente do CM a desenvolver um plano estratégico abrangendo toda a cidade, o qual
necessitaria de ser operacionalizado. Nas autarquias mais pequenas, os planos poderao

evoluir de baixo para cima, abrangendo, com o tempo, toda a cidade. As equipas de
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planeamento teriam de coordenar os varios sectores dentro da autarquia, entre a autarquia
e outros ramos do governo (distrito, provincia, ministérios de tutela), para o que o
planeamento e mapeamento espaciais seriam essenciais. Seria muito Gtil obter dados
sobre a pobreza, aglomeragdes econémicas, e prestacao de servigos em relacdo a
autarquia e integra-los em mapas de Sistemas de Informacédo Geografica (SIG/GIS) que
seriam muito Uteis como base para discussdes com diversos intervenientes. Com base
nestas actividades, seria definido um programa prioritario de accéo para o ano seguinte,
que depois seria interligado ao exercicio anual do orcamento. Um sistema vinculativo
como o ordenamento do territério implementado na Colémbia poderia ser uma boa

solucdo a considerar (ver capitulo 3 sobre planeamento e governacao)

Insuficiente Coordenagéo Intergovernmental

H4, presentemente, uma grave falta de coordenacéo entre as autoridades distritais e
municipais no que respeita ao planeamento urbano, bem como tensdes entre as autarquias
e departamentos sectoriais dos governos central e provinciais, em relagao as

responsabilidades do planeamento e execucdo da prestacdo de servicos nas areas urbanas.

Para contornar este problema, durante a fase de formulagdo dos planos de viséo espacial,
sectorial e estratégica, deveriam ser consultados 0s ministérios pertinentes que tém
impacto a nivel local, como os ministérios da educacao e da satde de modo a definirem
em conjunto (e em conjunto também com a populacdo) onde devem ser localizados, por
exemplo, escolas, centros de salde, para que fiqguem distribuidos de um modo
espacialmente equilibrado. Estas decisdes seriam baseadas em prioridades articuladas a
nivel local que sejam compativeis com as politicas e metas nacionais. Os planos locais e
processos de consulta sdo, assim, uma forma muito pratica de aliviar potenciais tenses
entre governo local e central. Os planos locais podem ter um forte valor indicativo para
0s ministérios do governo central, referenciando e fornecendo, por exemplo, terreno para
construcdo, e garantindo um apoio activo por parte das comunidades na fiscalizagéo de

empreiteiros e na monitorizacao da prestacao de servicos.
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Do mesmo modo, a formulacgéo de planos locais deve ser compativel com os planos
distritais. As reunides de coordenacéo, entre distritos e autarquias sdo importantes, para
detectar possiveis confrontos e encontrar solugdes durante o processo de formulacéo (p.

ex: no Dondo e Marromeu).

Finangas

As finangas autarquicas sao muito limitadas em termos da sua capacidade para cobrir a
gama de servigos e actividades da sua responsabilidade. Algumas autarquias tém feito
consideraveis progressos no aumento da receita e na gestao financeira ao longo dos
altimos dez anos mas, na generalidade, a falta de recursos e os inadequados sistemas de
gestdo financeira, continuam a ser importantes factores limitativos para o cumprimento
integral das suas atribui¢cGes. No entanto, embora as func¢des de receitas e despesas das
autarquias estejam sujeitas a constrangimentos em varias frentes, ha também consideravel
espaco para melhorar, através de esforcos tanto a nivel nacional como autarquico. O total
dos orcamentos municipais, em Moc¢ambique € de cerca de USD 12 per capita, o que é
notoriamente baixo, mesmo em comparagdo com outros paises da regido, como por

exemplo a Tanzénia, com USD 23 per capita.

As receitas proprias estdo sub-utilizadas especialmente em relacdo ao imposto predial
(IPRA), nas zonas urbanas. Algumas autarquias (principalmente as pequenas e as que tém
uma elevada composicdo rural), ndo tém uma base de tributacdo que as faca beneficiar de
um amplo recurso a impostos, mas as de maior dimensao e mais urbanizadas podem fazé-
lo. H& ainda algumas limitacdes legais ao recurso a este imposto, mas as autarquias podem
tirar maior vantagem dos impostos imobiliarios alargando o universo das propriedades

tributaveis (actualizando os cadastros) e actualizando o valor das propriedades.

Recentemente, a Lei 01/08 concedeu as autarquias o controlo total sobre 0s impostos
sobre a transaccdo de propriedades (SISA) e de veiculos de que, anteriormente, uma parte
revertia para o Governo central. Desde que o Governo central transfira todos os registos e
sistemas de administracdo destes impostos, estes poderao tornar-se, a médio prazo,
instrumentos importantes para a receita local. O Governo central poderia ajudar a

incrementar a receita local criando novos instrumentos fiscais em areas de relevancia
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municipal, como o turismo e a mineragéo (pelo menos, em algumas autarquias). Estes
instrumentos poderdo ser exclusivamente locais ou partilhados com o Governo nacional,

isto, no entanto, talvez so seja possivel a médio e longo prazo.

As receitas ndo fiscais sdo presentemente os principais instrumentos de receitas préprias.
Nos Ultimos dez anos tem havido progresso na cobranca das licengas e taxas municipais,
sobretudo na area dos mercados e utilizacdo do espaco publico e também em taxas de
saneamento e de residuos solidos, no caso de alguns municipios, como Maputo e Beira.
N&o obstante este progresso, as receitas das licencas e taxas municipais podem também
melhorar significativamente se houver registos completos e actualizados dos diferentes
tipos de actividades econdémicas e melhorando os seus sistemas de administracéo e
controlo (muitas vezes fonte importante de corrupcao). Nos casos das taxas dos
mercados, por exemplo, a sua importancia pode aumentar substancialmente se os registos
dos vendedores forem completados e os mecanismos de cobranca e controlo melhorados.
As licengas para utilizacdo de espacos publicos podem também aumentar

substancialmente as receitas, atraves da actualizacdo dos cadastros.

Em resumo, as licencas e taxas municipais séo uma fonte potencial de financiamento,
especialmente nas zonas periurbanas e rurais que tém uma baixa base tributéaria. E no
entanto essencial ter em mente que, em contrapartida destas receitas, as autarquias sao
obrigadas a fornecer servicos especificos (pois elas ndo sao fontes de receita
incondicionais) e que, na melhor das hipdteses, estas receitas cobrirdo os custos de
operacdo, deixando por resolver o problema do financiamento das despesas de

investimento.

As transferéncias intergovernamentais representam actualmente cerca de cinquenta por
cento do total da receita autarquica, o0 que € uma proporcdo comparavel ao que se verifica
em outros paises em desenvolvimento. No entanto, em proporcdo do total da receita
nacional, as transferéncias municipais (capital e recorrente), ndo chegam sequer a um por
cento. Além disso, a recente criagdo de novas autarquias vai reduzir a propor¢ao atribuida
a cada municipio a partir de um mesmo conjunto das receitas, que foi estabelecido por lei

num maximo de 1,5% (baixando do anterior limite de 3%) e que, na prética, é ainda
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inferior. Consequentemente, recomenda-se que o Governo central reforme o sistema de
transferéncias, aumentando a dimensdo do conjunto de receitas, de acordo com as
necessidades globais da despesa do pais e 0s custos das responsabilidades especificas
municipais, e estabeleca uma dotagdo do fundo de investimento local (FIIL) baseada
numa férmula, para que se torne uma fonte mais previsivel e fiavel de financiamento de
capital. Isto terd também um impacto positivo no planeamento autarquico, pois as
autoridades locais terdo mais certeza quanto as transferéncias disponiveis no futuro e

podem planear em conformidade.

Uma guestdo preocupante, é que nao sdo ainda claros os mecanismos de financiamento
para as novas responsabilidades transferidas para as autarquias no sector social, ao abrigo
do Decreto 33/06, particularmente atendendo a que a prestacdo de servigos para que estao
actualmente mandatadas esta longe de ser cumprida. Ha o risco do recursos terem de ser
ainda mais distribuidos ou de que venha dai a resultar uma desigualdade espacial ainda
mais acentuada entre o “nicleo” urbano e o territOrio autarquico periurbano e de caracter
rural, que estad em rapida expansao. Consequentemente, para que esta transferéncia de
responsabilidades adicionais seja um sucesso, 0 Governo central deve garantir que sera
acompanhada por adequados recursos financeiros, materiais € humanos. No entanto, a
prestacdo de servicos sociais complexos ndo é facil de assumir a nivel municipal, pelo
que é essencial que as autarquias recebam um apoio constante das autoridades centrais e

dos ministérios da tutela responsaveis por eses servicos.

O Apoio ao Desenvolvimento (Ajuda) € uma importante fonte de funcionamento em
Mocambique. Os dados sobre a ajuda sdo imprecisos pelo que nédo é possivel fazer uma
andlise definitiva. Entretanto, este estudo ajudou a esclarecer os dados relativos aos
montantes da ajuda que estdo a sergastos a nivel municipal. Resta ainda esclarecer até
gue ponto esta ajuda esta a ser canalizada através das autarquias, em vez de ser gasta
dentro do territério municipal. De acordo com alguns célculos baseados em informacgdes
fornecidas pela OdaMoz, entre 2004 e 2007, a ajuda as autarquias foi equivalente a varias

vezes 0 total dos orgamentos municipais.
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No entanto, a ajuda ndo representa uma fonte de receita regular, pois varia de acordo com
0s projectos de investimento especificos de cada doador. Além disso, a ajuda ndo é
atribuida a todas as autarquias e é imprevisivel na sua frequéncia e montante, o que néo
propicia um planeamento eficaz por parte das autarquias. O capitulo sobre LicGes
Aprendidas indica que algumas autarquias tém 5 ou 6 programas apoiados por doadores
no seu territdrio, enquanto outras nada tém. Estes recursos sdo geralmente destinados a
investimento de capital especificos (e assisténcia técnica), pelo que néo é claro como
serdo cobertos os custos recorrentes gerados pelos projectos de investimento financiados

pela ajuda.

Este estudo concluiu também que as autarquias gostariam de ser mais sistematicamente
associadas e participantes na formulagéo e planeamento de projectos financiados pelas
ajudas que interessam aos seus residentes e aos seus territdrios. Os projectos deveriam
também ter em consideracdo os varios documentos de planeamento e prioridades
indicados pelas autarquias. Gradualmente, 0s programas municipais apoiados pelas
ajudas, deveriam passar a ser financeiramente controlados pelas proprias autarquias. Esta
transferéncia de responsabilidade por parte da comunidade doadora criard uma boa base
para a consolidacdo de capacidades a nivel autarquico, nas areas de gestao financeira,
responsabilizacdo e contabilidade. Por ultimo, sugere-se que a OdaMoz, a base de dados
da ajuda financiada pelos doadores, seja restruturada de modo a dar mais facilmente
informacédo sobre o volume das doacdes e 0 nimero e natureza dos projectos municipais

que financiaram.

Os Sistemas de Gestdo Financeira das autarquias sdo, com algumas excepcades,
geralmente fracos e fragmentados e impedem-nas de planear, executar e controlar os seus
orcamentos de uma forma eficaz e integrada. Por outro lado, os orgamentos autarquicos
tendem a ser orientados pelas entradas e ndo por actividades ou programas,
comprometendo a sua utilidade como instrumento de planeamento para identificar e
executar prioridades, e para monitorizar resultados com eficicia. Para conseguirem um
melhor desempenho global, as autarquias deveriam investir em sistemas completos mas

simples de gestéo financeira, que Ihes permitam realizar todas as transacgOes financeiras de
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um modo estandardizado, eficiente e controlado. Estes sistemas deverdo ser totalmente
compativeis com o e-SISTAFE do governo. Passar de um or¢camento centrado nas entradas
para um orcamento baseado em programas pode ajudar as autarquias a comegar a
identificar as accOes essenciais para melhor dar resposta as necessidades dos seus cidadaos.
A comunidade de doadores tem demonstrado interesse em apoiar estas actividades.
Avancar para sistemas integrados (que sdo na generalidade computorizados) implica
mudangcas drésticas na organizagdo, instituicdes, cultura e funcionamento das autarquias,
pelo que as autoridades tém de estar realmente empenhadas em mudancas t&o radicais.
Todas estas mudancas deverao ser efectuadas de acordo com a legislacéo e particularmente
com a lei do SISTAFE. E é também importante que as autarquias efectuem auditorias

internas e externas, utilizando os seus resultados para melhorar o seu desempenho.

Alivio da Pobreza

As concluses da sec¢do sobre a pobreza neste estudo mostram que as condi¢des de vida
dos cidaddos urbanos pobres em Mocambique sdo complexas e preocupantes. Nao sé se
verifica um declinio mais lento da pobreza nas zonas urbanas que nas rurais, como
também o acesso e qualidade dos servicos urbanos € deficiente. Além disso, had um forte
sentimento nas areas urbanas de que, apesar das tendéncias econdmicas positivas do pais,
as autarquias ndo estdo a ser beneficiadas pelo crescimento nacional e que a desigualdade
esta a aumentar. O desemprego € elevado e, como acontece em muitos paises, a estrutura
da economia mogambicana esta a desviar-se da agricultura, e a informalidade das zonas

urbanas e periurbanas esta a aumentar.

Nestas circunstancias dificeis, coloca-se a questdo de saber qual o papel que as autarquias
podem desempenhar para estimular o crescimento e reduzir a pobreza. Mogambique
continua a ser um pais muito centralizado e o Governo nacional controla a maioria dos
instrumentos redistributivos e fiscais pré-pobres. Entretanto, as autarquias dispdem de
uma gama de funcgdes que podem ter impacto positivo, directa ou indirectamente, na
pobreza urbana. A pesquisa realizada para este estudo concluiu que atacar a pobreza
deveria ser uma das prioridades das autarquias, embora o seu potencial seja ainda

constrangido por falta de experiéncia de gestdo, de recursos e pela consideravel distancia
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que existe entre o desafio a reducdo da pobreza nas areas urbanas e a escala e ambito dos

instrumentos com que podem contar.

No entanto, as autoridades municipais podem contribuir para a reducdo da pobreza em
quatro grandes dimensdes. A primeira inclui uma série de acc¢des, projectos, programas
e politicas que estao relacionados com com 0 acesso aos servicos publicos urbanos que
afectam as condi¢des materiais de vida das popula¢fes. A segunda dimensao esta
relacionada com as acg¢Bes do governo autarquico sobre a economia, i.e. iniciativas que
contribuam para a criacdo de emprego e rendimento, e para o desenvolvimento
economico local. A terceira dimensao esta relacionada com as sinergias entre as areas
urbanas e rurais, e 0 modo como podem sem melhoradas para diversificar rendimentos.
A quarta e ultima dimensdao é mais intangivel, e tem a ver com os aspectos culturais e
politicos da governacdo municipal, onde o impacto sera mais sobre a participacdo
politica, a atribuicdo de poderes e a promocao de uma cidadania significativa entre os

pobres.

Em termos de prestacao de servicos, as autarquias tém desempenhado um papel positivo
no melhoramento dos equipamentos escolares, promovendo uma série de actividades de
planeamento para habitacdo e utilizacdo dos terrenos, como o realojamento de familias
que vivem em areas de risco, em povoados irregulares e zonas com alta densidade de
populacédo e condi¢des de vida inadequadas. As autarquias tém também competéncias
para melhorar o saneamento, 0 ambiente urbano e a gestao de residuos sélidos que
podem, e tém conseguido, contribuir para a reducdo da pobreza urbana. Por Gltimo, as
autarquias sdo, em parte, responsaveis pelo abastecimento de agua e electricidade
(essencial para a seguranca) e pela manutencéo de estradas, factores que englobam uma

série de componentes pro-pobres.

O papel das autarquias na promogéo do desenvolvimento econdémico local é limitado por
estatuto e, acima de tudo, pelos recursos. As autarquias tém procurado atrair novos

investimentos, especialmente de natureza industrial, que possam criar emprego e receitas,
alguns dos quais demonstram que é possivel criar este tipo de parcerias. Ha também uma

iniciativa interessante para criar “Empresas Municipais”, que podera permitir as
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autarquias movimentarem-se mais eficazmente no ambiente econdémico. A pesquisa
indicou uma série de outras formas como as autarquias podem influenciar o
desenvolvimento econdémico local, entre as quais: apoiar a vida associativa como forma
de sustentar a subsisténcia dos pobres; promover e controlar actividades comerciais; e
estimular a agricultura urbana e vérias actividades da cadeia de valor, transversais ao

espaco urbano-rural.

Quanto as sinergias entre as zonas rurais e urbanas, o estudo concluiu que os fluxos de
bens, pessoas, dinheiro e informacao séo essenciais como suporte dos meios de vida e
diversificacdo de rendimentos em todo o espectro urbano-rural. Uma fonte muito
importante desses fluxos é a agricultura periurbana e rural, que consiste principalmente
no movimento de pessoas que produzem ou comercializam produtos agricolas. Outros
fluxos importantes que apoiam a subsisténcia urbana séo a lenha e o carvao (mas com
custos de degradacdo ambiental) e a agricultura urbana. Na generalidade, o estudo
apontou para a existéncia de graves problemas na criacdo de uma estratégia de
desenvolvimento centrada nas zonas rurais, sem tomar em consideracgéo as interligagdes
as cidades. As remessas daqueles que estdo envolvidos no sector urbano, podem aliviar
consideravelmente a pobreza rural e as imprecisas fronteiras entre cidades (e vilas) e o
campo, com uma populagdo que parece mover-se frequentemente entre uma zona e outra,
e que procura tirar partido tanto da producéo rural como das oportunidades citadinas,

sugere que as estratégias de desenvolvimento devem contemplar ambas.

Por ultimo e como ja discutido na sec¢do de governacao, as autarquias podem
desempenhar um papel na reducdo da pobreza através de varias formas de participacdo
politica e outorga de poder. Apesar dos esforcos realizados em todas as trés dimensoes, as
autarquias témn ainda um longo caminho a percorrer até poderem lidar com a pobreza
eficazmente. E necessério que reforcem as suas capacidades financeiras e organizativas e
que se aproximem mais dos cidadaos através de melhores iniciativas de governagéo local.
Entretanto, o Governo central também precisa de apoiar proactivamente uma inclusao
real das autarquias, como agentes do desenvolvimento, nas suas politicas e programas,

incluindo-as mais substantivamente, por exemplo, nos futuros PARPA e nos Planos

352



Quinquenais. O governo central deveria encarar as autarquias como parceiros importantes
no esforco para atingir as metas nacionais de alivio da pobreza e de crescimento e ajuda-
las canalizando recursos adicionais (técnicos, fiscais e internacionais) para as equipar

para melhor poderem desempenhar as suas atribuicoes.

Organizagao e Recursos Humanos

Muitas autarquias continuam organizadas como antes ou imediatamente apds a sua
criagédo. A sua estrutura e quadros de pessoal estdo muitas vezes desajustados das actuais
responsabilidades de governacdo, gestéo e prestacao de servigcos. Embora a legislagéo
autarquica contemple uma significativa autonomia das autarquias na definicdo da sua
estrutura organizacional — incluindo a revisdo de responsabilidades dos departamentos,
fluxos de trabalho e procedimentos, quadros de pessoal e descri¢do de cargos individuais
— muitas ndo tém exercido esta prerrogativa. Algumas autarquias, como Maputo,
reorganizaram a sua estutura interna e quadros de pessoal com base em exigéncias
externas de governacao e de prestacdo de servi¢os. Uma das recomendacGes deste estudo
é que se se aumente nas autarquias a consciencializagdo das possibilidades de
restruturacdo da sua organizacao interna e do recurso a varios mecanismos para aumentar
as suas capacidades, incluindo a reformulacao dos seus quadros de pessoa, salarios, e a

realocacdo, racionalizacdo ou recrutamento de pessoal.

Varios municipios testaram ja uma série de modelos de prestacao de servigos nestes
primeiros dez anos, mas ha amplo espaco para continuar a melhorar essas op¢des. Como
parte de um esforco de reestruturacdo organizacional, as autarquias poderdo analisar
diferentes modelos de prestacdo de servigos, conforme as caracteristicas especificas de
cada autarquia. Esses modelos podem incluir a prestacdo dos servi¢os por meios internos,
como é 0 caso na maioria dos municipios, da criagdo de servigos municipais semi-
autonomos e de empresas municipais (p. ex: a empresa municipal de saneamento —
EMUSA — em Quelimane), da concessédo a operadores privados (p.ex: o abastecimento
de agua em Vilanculos) e a criacdo de parcerias publico-privadas (p. ex: a unidade de
PPP na Cidade de Maputo).
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As regulamentacdes existentes sobre a gestdo de recursos humanos limitam a
flexibilidade das autarquias para recrutar, despedir e remunerar o pessoal. Ha também
falta de profissdes especificas e planos de carreira para o pessoal autarquico. Recomenda-
se que a regulamentacdo por parte do Estado, na &rea da gestdo do pessoal, seja reduzida
e que se facam esforcos para criar planos de carreira profissional para os funcionarios das
autarquias. O ambito do visto prévio do Tribunal Administrativo deveria também ser
reduzido e os procedimentos agilizados para tornar o recrutamento menos burocratico. As
autarquias e as entidades estatais deveriam ser mais flexiveis e criativas nos pacotes de
remuneracao (tanto salario como elementos néo salariais) de modo a permitir o
recrutamento, colocacdo e retencdo de pessoal qualificado, técnico e de gestdo. Esta via
deve ser estreitamente coordenada com os esforgos de melhoria de receitas das
autarquias. Em Maputo, por exemplo, hd uma correlagdo entre o aumento da receita e
melhores incentivos para o pessoal, que inclui, cada vez mais, uma componente relativa

ao desempenho, como base de melhoramentos sustentaveis na eficacia organizacional.

As autarquias sdo muitas vezes prejudicadas por terem elevados nimeros de
trabalhadores com baixas qualificaces e pessoal sénior também com qualificacdes
reduzidas. A formacéo é considerada, universalmente, como uma prioridade para
melhorar o desempenho autarquico e incentivar o pessoal. A formacéo implica 0 aumento
dos saberes e competéncias de elementos individuais do pessoal, para uma melhor
resposta as exigéncias da funcao, tanto através de aprendizagem no posto de trabalho,
acompanhada por pessoal de assisténcia técnica contratado externamente, como por meio
de cursos de curta duragdo e cursos vocacionais. Recomenda-se gque as autarquias
trabalhem em estreita colaboragdo com a ANAMM, o Instituto de Formacgéo em
Administracdo Pablica e Autarquica (IFAPA), e outras organizac@es de formacao para
melhor desenvolverem as suas politicas e planos de formac&o e para potencializar a
colaboracéo entre autarquias neste aspecto. A formacao devera ser estreitamente
vinculada aos planos de carreira autarquica acima referidos, e integrada no Sistema de
Formacdo em Administracdo Pablica (SIFAP). O desenvolvimento dos recursos humanos
deve ser progressivamente institucionalizado como um dado permanente do

funcionamento autarquico, para que o aperfeicoamento das competéncias do pessoal ndo
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seja considerado como um mero aspecto de projectos financiados por terceiros, mas sim

parte integrante dos planos e orgamentos anuais das autarquias.

10.4 Prestacgao de Servicos Integrados

Para as autarquias e para 0s seus municipes, o resultado mais visivel da melhoria do seu
desempenho serd medido através da prestacéo de servicos. O objectivo da resolugdo das
dificuldades existentes, & aumentar a capacidade das autarquias para fornecer servigos. Em
muitas autarquias, o grande esforco para melhorar os servicos em certos sectores tem sido
prejudicado pelo facto de se preocuparem com o sector em si, quando as dificuldades de
execucdo sao na realidade sistémicas e transversais e ndo podem ser resolvidas com
instrumentos puramente sectoriais. Estes constrangimentos agem, assim, como um factor

que prejudica a prestacdo de servicos, e tém sido, até aqui, o tema deste capitulo.

No entanto, ha também importantes desafios e oportunidades especificos em alguns
sectores que devem ser considerados. Lidar com problemas sectoriais é claramente uma
prioridade urgente para as autarquias, pelo que este estudo inclui alguns sectores
especificos. Dada a escassez de financiamento, o estudo abrange apenas alguns sectores
que sdo de particular importancia para os municipios e que demonstram alguns dos
constrangimentos subjacentes acima abordados, analisados numa perspectiva de sector.
Estes sectores reflectem uma combinacao de areas que sao claramente da
responsabilidade das autarquias (p. ex: os residuos soélidos e o saneamento) e aquelas em
que ha responsabilidades partilhadas ou “areas cinzentas”, que requerem ainda definicao
e negociacdo (p. ex: &gua e solo urbano). H& uma série de outros sectores importantes que
ndo puderem ser abrangidos, devido a dificuldades de recursos, e que constituem areas
Gteis de futura investigacdo, como o transporte urbano e os grandes sectores sociais. No
entanto, os elementos transversais acima discutidos, se melhorados ao longo do tempo,

deverdo ter um impacto positivo em todas as areas da prestacéo de servicos.
Gestao do Solo Urbano

A gestdo e administragdo de solos urbanos, ao longo dos Gltimos 10 anos, caracterizam-se

por uma série de dificuldades, incluindo: (i) uma crescente tendéncia das povoagoes
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informais para ocuparem areas ambientais sensiveis; (ii) um declinio da seguranca dos
titulos de posse; (iii) crescente informalizacdo dos mercados imobiliarios e um elevado
nivel de corrup¢do no uso da terra; e (iv) legislacdo restritiva que ndo reflecte a realidade

social ou espacial das zonas informais.

Estas dificuldades séo agravadas por varios factores historicos, alguns dos quais
persistem, como o baixo nivel de capacidade institucional, a escassez dos recursos
financeiros, os sistemas arcaicos de cadastro de terras e a falta, na maioria dos

municipios, de registos visuais das terras atribuidas.

O processo da regulamentacédo da gestao dos solos urbanos tem sido muito lento ao longo
dos dltimos 10 anos. S6 muito recentemente € que o promulgou a Lei do Ordenamento do
Territorio que obriga a existéncia de planos de urbanizacéo locais. Isto significa que o
namero de povoados que sdo obrigados a ter um plano de urbanizacdo vai aumentar.
Embora seja um passo em frente, esta medida vai impor mais uma sobrecarga nas
autarquias ja com dificuldades financeiras, uma vez que ndo tém capacidade para efectuar
o planeamento. Uma estratégia global para apoiar as autarquias neste campo deveria ser
considerada prioritéaria, conforme foi ja referido acima, na seccéo sobre Planeamento.
Resumem-se as seguintes recomendacdes principais que deverdo ser consideradas a nivel

nacional e local.

Desde os primeiros anos da Independéncia, tem havido alguns bons exemplos de
projectos-piloto de requalificacdo urbana, que podem constituir modelos para um melhor
planeamento urbano (a requalificacdo de Maxaquene em Maputo em 1979 e de Nacala ao
longo das décadas de 80 e 90). O processo de descentralizacdo dos Ultimos dez anos
produziu uma série de projectos-piloto de sucesso, mas estes precisam ainda de ser
depurados, registados e publicitados. As licoes devem ser sintetizadas e transformadas
em formacdo, manuais didacticos e directivas. Ainda que estes inovadores projectos-
piloto e de demonstracdo devam continuar e ser alargados, é altura de se avancar e
incrementar e replicar boas praticas. A requalificacdo dos bairros de lata e 0

reordenamento dos povoados informais, e o planeamento participativo tém de ser
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reconhecidos como praticas normais do planeamento. A legislacéo e as politicas

deveriam incorporar estas praticas nos regulamentos urbanos e nas posturas municipais.

O Mapeamento a Baixo Custo e a Compilacdo de Cadastros sdo uma das maiores
prioridades para as autarquias, por serem a base de todo o esforco de planeamento,
investimento e geracao de receita propria, € a realizacdo de um mapeamento e de um
cadastro predial a custo reduzido. Tem havido tentativas para melhorar e simplificar os
sistemas cadastrais (Beira, Dondo, Maputo) e os recentes avangos tecnoldgicos permitem
agora efectuar um mapeamento “razoavel” com baixos custos, utilizando imagens de
satélite. Um cadastro predial pode contribuir para a seguranca dos titulos de propriedade
e, eventualmente, constituir uma base para a sustentabilidade financeira autarquica,

criando uma base fiscal.

E preciso elaborar uma estratégia multissectorial de requalificacdo urbana, liderada pelo
governo e integrada na estratégia de planeamento ja referida. E necessario mobilizar um
adequado apoio orcamental, através de cooperacédo entre doadores e 0 Governo. Os
principais actores e decisores, incluindo os presidentes dos CM e os membros eleitos das
assembleias municipais, bem como o pessoal autarquico, precisam de informacéo e
formacdo, através de experiéncias de trocas de visitas, cursos breves, material de
formacédo, a compreensao da legislacdo aplicavel e a sua implementacao, e resolucéo e

mitigacdo de disputas.

Devera ser desenvolvida uma estrutura de apoio técnico ao ordenamento fisico,
mapeamento e questdes juridicas. Uma opcao, seria criar essa estrutura a nivel regional.
Uma escala de servico ou uma equipa de profissionais nacionais qualificados, poderiam
ser estabelecidas em cada regido do pais. Deveriam ser também preparados técnicos de
planeamento de nivel intermédio, para apoiarem as administracdes autarquicas na gestdo

dos cadastros locais e na implementacgéo de planos de estrutura municipais.

A disponibilidade de habitagdo a baixo custo é também um dos grandes problemas das
areas urbanas em todo o pais. Embora ndo tenham sido efectuados estudos especificos

para avaliar a procura e 0s seus custos, Forjaz (2006) calcula um crescimento anual de
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50.000 familias, o que exigiriam investimentos na ordem dos USD 185 milhdes por ano
em infra-estruturas e USD 835 milhdes também por ano, para habitacdes. Obviamente o
Estado mogambicano ndo tem estes recursos pelo que ndo poderia resolver sozinho os
problemas da habitacdo urbana. Até ao presente, a intervencgdo do Estado nesta area tem
sido limitada (através do Fundo de Fomento de Habitacdo) a criacéo e financiamento de
muito poucas propriedades (172 em 2006) para funcionarios de rendimento médio e
emprego assalariado. Assim, por razdes técnicas e financeiras, o Estado teria necessidade
de viabilizar e orientar as actividades privadas e municipais nesta area. A politicae a
pratica relacionadas com a habitacdo estdo ainda muito subdesenvolvidas em
Mocambique, assim como os papeis a desempenhar pelos sectores privado e publico,

tornando-se necessario um intenso trabalho analitico e a formulacéo de politicas.

Agua

Ha uma extensa gama de tecnologias para o fornecidmento de &gua em Mogambique, mas
nem todas sdo consideradas oficialmente como adequadas, como 0s pontos de agua
(geralmente furos com bomba manual), fornecedores and pequena escala e revendedores de
agua. No entanto, num contexto de recursos limitados, ha necessidade de manter uma
combinacdo de tipos de servico, e estas fontes sao parte da realidade urbana. Seria
consequentemente importante acordar uma estratégia para varios tipos de servicos, de modo

a garantir uma politica adequada, incluindo a regulamentacéo dos varios fornecedores.

Outro desafio que o sector enfrenta, ¢ definir a “autoridade” para o abastecimento de
agua em algumas zonas urbanas e esclarecer as funcdes especificas que as autarquias tém
a desempenhar. Nas pequenas cidades, os conselhos municipais e 0s governos distritais
tém de assumir a principal responsabilidade pelo sistema de abastecimento de agua
corrente e, no entanto, ndo estdo definidos na presente lei como sendo a respectiva
autoridade, embora a legislacdo autarquica refira uma responsabilidade partilhada dos
municipios. Ha também motivo de grave preocupacdo em relacdo as grandes cidades,
sendo Maputo o melhor exemplo, onde ndo esta estabelecida claramente a autoridade

entre o FIPAG e o municipio em relagdo a todas as areas dentro dos limites do municipio.

358



O papel das autarquias ndo € totalmente claro em relacéo as propostas para a AIAS e 0
Conselhos Provinciais de Agua e Saneamento, os quais irdo contratar operadores nas zonas
urbanas em 3 provincias-piloto. Seria importante esclarecer quem é a autoridade nestas
circunstancias e definir o papel das autarquias. De inicio, os distritos e 0s municipios das
provincias terdo membros no Conselho de Administracdo das APAS (Conselhos

Provinciais de Aguas) e a AIAS tera acordos de cooperacio com todas as autarquias.

O ponto de vista actual, em relagéo ao sector da &gua, é que o papel das autarquias
enquanto operadores directos, deve ser limitado e o operador devera ser uma empresa
privada ou entdo uma empresa publica. Os municipios devem intervir sobretudo como
coordenadores (e reguladores) nas areas periurbanas nas cidades e vilas FIPAG, e
eventualmente também em cidades da AIAS. De um ponto de vista municipal, pode
haver oportunidades para pequenos sistemas explorados por autarquias (p. ex:
Montepuez) mas que serdo condicionadas por questdes de escala e acesso a capital (e até
mesmo em relacdo as despesas correntes). Ainda que o fornecimento pelas autarquias ndo
seja encorajado, hd aqui importantes oportunidades para esclarecer o papel das autarquias
em relacdo aos operadores e as empresas accionistas, como o FIPAG e a AMU, pois as
autarquias gueixam-se gue ndo € raro 0s consumidores apresentarem as suas reclamacées
relativamente ao servico da 4gua & autarquia. E importante que o sector da dgua colabore
mais activamente com as autarquias na governagéo e no planeamento das operagoes

relacionadas com a agua, nas zonas urbanas.

Saneamento

Em termos de tecnologia o problema mais premente, uma vez que ha falta de capital para
investir em sistemas de esgotos, é arrancar com opgdes de saneamento local de baixo
custo, como as latrinas melhoradas, com fossas sépticas e outras tecnologias similares
(como as sanitas de compostagem, que existem em alguns lugares). Vao ser necessarias
diversas tecnologias para dar resposta as condi¢cGes econdmicas e fisicas e nem todas
esto totalmente desenvolvidas. E também importante garantir a divulgacio do
conhecimento das tecnologias existentes ao nivel das comunidades. O tratamento e

eliminacdo de residuos e também uma necessidade importante.
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Ao contrario do abastecimento de agua a “autoridade” para o fornecimento de
saneamento &, claramente, a autarquia. No caso de sistemas de esgotos (existem, ou estdo
planeados aproximadamente dez), ha necessidade de avaliar quais 0s instrumentos de
receita apropriados (p.e: tarifas ou taxas) de modo a garantir o funcionamento e a
manutencdo e seria também interessante investigar qual a melhor forma de integrar o
abastecimento de &gua e as operacdes de saneamento, no futuro, concentrando-as num
Unico operador. Neste aspecto, é muito importante que o0 CRA assuma a responsabilidade

de regulamentar os sistemas de esgotos, pelo menos no médio prazo.

Para o saneamento localizado, os governos locais (autarquias e distritos) deverdo
trabalhar no quadro de um programa de apoio nacional, para ajudar os agregados
familiares a implementarem solugdes eficazes. H4 um programa nacional, do Ministério
das Obras Publicas e Habitacdo (MOPH/DNA) que mantém uma promocao continua da
salde e da higiene (com o apoio do Ministério da Saude), que corresponde a um minimo
de necessidades, mas deveria ser desenvolvido também um programa mais alargado de
assisténcia financeira para o saneamento, que poderia assumir a forma de subsidios para

aquisicdes essenciais, como placas, tal como era feito ao abrigo do PLM anterior,

ou um fundo nacional de saneamento de onde sejam feitas transferéncias para as
autarquias para programas de saneamento urbano. Embora as autarquias sejam
responsaveis pelo saneamento, o facto é que ndo tém acesso aos recursos necessarios.
Com tempo, poderia ser feita uma transferéncia faseada, talvez ao longo de 10 anos,
enquanto as fontes de receita locais s&o consolidadas. E importante, no entanto,
reconhecer que o investimento no saneamento através das autarquias tem um papel
essencial a desempenhar ndo s6 para cumprir as MDG relacionadas com a requalificacdo

dos bairros degradados como também as metas relativas aos resultados de saude.

Gestao de Residuos Soélidos (SWM)
A gestdo de residuos sélidos coloca as autarquias desafios simultaneamente de caracter
administrativo e de salde. A capacidade das autarquias para gerirem eficazmente os

residuos solidos tem sido dificultada por uma falta de pessoal competente; por uma
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limitada sustentabilidade financeira e economica em matéria da O&M do equipamento de
SWM,; dificuldades no alargamento das operacdes a nivel de bairros e de areas
periurbanas; riscos de salde e ambientais nos locais de depdsito; fraca participacao das
comunidades na manutencédo do asseio em casas e locais de trabalho; e uma fraca

resposta do sector privado nas operacdes de SWM.

Para enfrentar os desafios colocados pela SWM, as autarquias mocambicanas deverao
preparar Planos Integrados de Gestdo de Residuos Solidos (ISWMP). Com os seguintes
objectivos: (i) alcancar progressivamente a sustentabilidade financeira e econémica
aumentando as receitas proprias para operac6es de gestdo de residuos solidos; (ii) garantir
a sustentabilidade técnica através da aquisicao de tecnologia e equipamento adequados,
uma sélida gestdo do equipamento e a capacitagdo do pessoal técnico; e (iii) reforcar a
participacdo das comunidades na SWM através de campanhas que reforcem a

responsabilidade dos cidadaos.

A nivel nacional ha uma série de reformas especificas, legislativas e de politicas, que
contribuiriam para uma estratégia municipal de gestdo de residuos solidos mais eficaz.
Entre elas inclui-se a harmonizacdo de legislacdo relacionada com a gestéo dos residuos
solidos e a gestdo ambiental, explanando principios, conceitos e terminologia. Esse
enquadramento deveria também estandardizar procedimentos para o tratamento e
remocao de Varios tipos de residuos sélidos (residéncias, industriais perigosos e
hospitalares). A divulgacgdo deste enquadramento regulatério da SWM (incluindo
estratégias nacionais e directivas técnicas entre outras) seria de grande utilidade para as
autarquias, particularmente aquelas que estdo ainda com dificuldades para organizar este
servico. Um canal para dar apoio técnico as autarquias, seria a formacao de formadores
em Direcgdes Provinciais e Distritais do MICOA, que seriam responsabilizadas por

apoiar o desenho e implementacdo dos ISWMP, em colaboragdo com as autarquias.

Recomenda-se que todas as autarquias concebam e adoptem ISWMP para guiar as decisdes
a tomar, o planeamento, orcamentacdo e monitorizacdo das operacdes de gestdo de residuos
solidos. Esses planos deverdo incluir: (i) uma estratégia de sustentabilidade financeira e

econOmica, criando sistemas para controlar as receitas e despesas especificas da SWM
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(p. ex: rever a taxa de recolha de residuos solidos, aumentar a cobertura da recolha de
residuos solidos e aplicar diferentes esquemas de cobertura para grandes produtores de
residuos solidos); (ii) criar regulamentos e procedimentos de supervisao da recolha e
deposito de SWM, incluindo a qualidade e eficiéncia dos servicos; (iii) investir em sistemas
de monitorizacao e pesquisa dos contetdos dos residuos solidos; (iv) reabilitar os locais de
deposito e promover a construgdo de aterros sanitarios; (v) promover a formacéo continua
do pessoal, em particular de técnicos, gerentes, administradores, supervisores e pessoal
operacional da SWM e adoptar mecanismos para distinguir e recompensar trabalhadores,
em especial os que trabalham na recolha do lixo; e (vi) investir fortemente em programas
coordenados de educacdo civica, com vista a promover uma responsabilidade partilhada na

manutencdo da limpeza das autarquias

10.5 Funcoes e Responsabilidades Propostas: O Caminho a Seguir

O Anexo 10.1 a seguir, define os principais actores e intervenientes que devem assumir as
responsabilidades em relacdo as prioridades mais urgentes acima referidas. Os capitulos e
os relatorios pormenorizados n CD-ROM trazem mais ampla matéria para discussdo. Esta
Quadro destina-se a fornecer algumas linhas de orientagdo a intervenientes especificos
sobre a forma de alcancar 0 maximo impacto no curto a médio prazo. O quadro € propost
como base para discussdes entre 0 Governo central, a ANAMM e as préprias autarquias,
assim como outros parceiros de desenvolvimento que actualmente tenham programas ou
planos para apoiar futuramente o desenvolvimento municipal. O quadro é meramente
indicativo, mas permite comecar a considerar o tipo de apoio que cada interveniente devera

pensar em assumir no ambito da agenda municipal para o desenvolvimento.

Para terminar, ha um sem fim de oportunidades de pesquisa que resultam deste estudo e
que merecem consideracao. Entre elas, uma avaliagcdo mais aprofundada de algumas
questdes transversais, incluindo os modelos de prestacdo de servigos (p. ex: empresas
municipais, PPP), modelos de reforma organizacional e de capacitagéo de recursos
humanos, opg¢des especificas para apoiar o planeamento espacial, assim como analises de
sectores especificos, como a politica de habitagdo urbana, servicos de transportes urbanos

e a agricultura urbana. A agenda mais urgente para o Governo, parceiros e ANAMM ¢é
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claramente estabelecer critérios e metodologias para a transferéncia de competéncias para
as autarquias, tendo em visto o Decreto 33, em simultaneo 0s os apropriados recursos

financeiros, humanos e de assisténcia técnica.

Atendendo ao seu ponto de partida, dez anos atras, as autarquias de Mogambique tém
feito consideravel progresso. Aprenderam-se nesta década, muitas lices que estabelecem
bases para um progresso consideravel no futuro. Os desafios que as autarquias enfrentam
sdo grandes e agravados por um contexto nacional que, embora ndo favoravel a
descentralizagdo fiscal, tende a passar cada vez mais responsabilidades para a esfera
municipal. O desafio para a gestdo autarquica sera conseguir melhorar a sua base de
receitas e simultaneamente estabelecer areas prioritarias para uma melhoria sensivel na
prestacdo de servigos através de uma atribuicdo direccionada de recursos. Para o
conseguir, terdo que se concentrar na solugdo para os constrangimentos subjacentes que
limitam a eficacia do municipio, no seu todo. O aperfeicoamento do planeamento e da
governacao, a restruturacdo organizacional, a capacitacdo dos recursos humanos e o
melhoramento da gestdo de receitas e despesas sdo areas criticas em que é necessario
concentrar atencdo, a0 mesmo tempo que se procura dar aos cidaddos uma qualidade de
servigos significativamente melhores. A gestdo autarquica € uma area complexa e requer
um forte apoio por parte do Governo nacional e dos cidaddos. E essencial que todos 0s
programas de apoio déem particular atencdo as questdes transversais, qualquer que seja o
seu sector especifico ou o ponto técnico de partida. Com apoio adequado na préxima
década e a lideranca empenhada dos seus Presidentes e Conselhos Municipais, as
autarquias de Mocambique podem contribuir de modo significativo para as metas

nacionais de reducdo da pobreza e de crescimento nas areas rurais e urbanas.

Notas Finais

1 Isto deve-se em parte a desvalorizacdo do cambio durante o periodo the 1996/7-2002/3 que favoreceu os
agricultores. Ndo héa dados posteriores a 2002/3 pelo que ndo é certo se a tendéncia se manteve.
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Anexo 10.1 O Papel dos Actores: o sistema municipal subjacente

Governo Central

Autarquias

ANAMM

Parceiros de
Desenvolvimento

1.0 Juridico e
Politico

1.1 Clarificar as
responsabilida-des
municipais no
presente quadro
juridico

- Clarificar o enquadramento juridico
relativo as responsabilidades
municipais (areas cinzentas)

- Concentrar recursos em areas
em que é claro o mandato para
accao (areas brancas)

- Criar comissdo ad hoc
composta por Presidentes dos
CM (com apoio técnico) para
negociar, esclarecer e finalizar
este processo com 0 governo
nacional

1.2 Melhorar a
transferéncia de
competéncias do
Estado para as
autarquias
conforme o decreto
33/2006

- MF, MAE e MPD devem
desenvolver critérios de
transferéncias, incluindo recursos
técnicos, financeiros e humanos

- Pormenorizar melhor os acordos de
transferéncia de funces

- Desenvolver orienta¢fes
metodoldgicas para ajudar ministérios
sectoriais e autarquias neste processo

- Avaliar a capacidade prépria
para assumir as competéncias e 0
possivel impacto dessas
transferéncias

- Estabelecer uma comisséo para
liderar este processo por parte da
autarquia

1.3 Clarificar o
enquadramento da
politica de
descentralizacdo

- Estratégia de descentralizacdo a
médio-longo prazo, definindo a
abordagem ao gradualismo

- Critérios para cidades se tornarem
municipios devem ser definidos e
divulgados

- Estabelecer processo transparente de
avaliacdo de “candidatas”

1.4 Questdes
espaciais e
Aspectos
Territoriais da
Representagéo
Municipal

- Alterar legislagdo eleitoral municipal
para conjugar representacao eleitoral
de area e representacdo proporcional

1.5 Aumentar o
reconhecimento das
questdes urbanas no
PARPA e nos
planos guingquenais

- Incluir as questdes urbanas em
edicOes futuras de PARPA e nos
planos quinquenais, através da
participacdo activa das autarquias

- Participar na formulacéo dos
PARPA e nos planos quinquenais

- Participar na formacéo dos
PARPA e nos planos
quinquenais

- Promover a incluséo de
questBes relativas a pobreza
urbana em futuros PARPA e
nos planos quinquenais
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Governo Central

Autarquias

ANAMM

Parceiros de
Desenvolvimento

1.6 Estabelecer um
enquadramento
juridico para
modelos alternativos
de prestacdo de
Servigos

- Criar normas e enquadramento
juridico para a criagdo de empresas
municipais semi-auténomas,
concessOes ao sector privado e PPP
municipais, pelo MF

- Fornecer apoio ao
desenvolvimento de normas
e estrutura

2.0 Governacao

2.1 Solucionar os
baixos niveis de
responsabilizacéo

- Desenvolver estruturas e orientacéo
de apoio a responsabilizacéo

- Publicar contas e orcamentos

- Publicar contratos e propostas

- Elaborar e publicar cédigos de
conduta autarquica

- Criar procedimentos para
reclamac6es

- Melhorar o fluxo de informagéo
aos cidadaos e a participacdo no
planeamento e or¢camento

- Desenvolver ferramentas a
partir das orientagdes
- Divulgar as ferramentas

- Dar apoio a este processo e
exemplos de boas préaticas

2.2 Consolidar as
capacidades dos
principais actores

- Contribuir com quotas para a
ANAMM

- (Ver recomendacgfes em
Organizagdo e RH para o reforco
das capacidades autarquicas)

- Aumentar as quotas dos
membros para maior
independéncia politica

- Desenvolver programas que
possam ser financiados por
fontes externas (expansivel)

- Fazer campanhas de
informac&o sobre os mandatos e
0s papéis a desempenhar

- Apoiar a ANAMM no
rectrutamento de pessoal
para campanhas e programas
de informacéo, formacéo e
comunicacdo

- Trabalhar com a sociedade
civil para apoiar a sua
capacidade para participar
em questdes municipais

2.3 Apoiar a
participagdo e o
reforco das relagGes
entre poder local e
cidadéos

- Melhorar as relagGes com
associagdes de moradores e
organizagdes da sociedade civil
- Reforgar relagbes com a
sociedade civil através de
consultas a cidade, orcamento
participativo e desenvolvimento
de bairros

- Criar canais regulares de
comunicacao entre eleitos e o
eleitorado

- Criar uma estratégia de
participacdo

- Campanhas para promover a
participagdo das mulheres

- Campanhas para aumentar a
participacdo nas elei¢bes

- Organizar uma campanha de
informac&o sobre o papel e as
responsabilidades das autarquias

- Financiar campanhas de
apoio a participacao das
mulheres

- Desenvolver programas
gue estimulem a
participa¢do,como um “fim”
€ como um “meio”- p-ex: 0
orcamento participativo
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Governo Central

Autarquias

ANAMM

Parceiros de
Desenvolvimento

3.0 Planeamento

3.1 Desenvolver
uma Vviséo
estratégica

- Fornecer linhas de orientacédo
sobre planeamento estratégico

- As autarquias deveriam criar
uma Vvisdo e uma estratégia
municipal através de um
processo envolvendo os varios
intervenientes interessados

- Desenvolver e consolidar
relacionamentos com 0s varios
intervenientes interessados para
apoiar a visdo municipal

- Fornecer apoio técnico e
financeiro para estas
accoes

- Divulgar exemplos de
boas praticas

3.2 Lei do
Ordenamento do
Territério

- Estabelecer regras e regulamentos
para o planeamento local (MICOA)

- Fornecer instrumentos de trabalho e
equipas de apoio técnico

- Criar unidades de planeamento
nas autarquias

- Elaborar planos locais (3 tipos)
com base em exercicios de
planeamento participativo e
planos espaciais

- Criar cadastros locais

- Fornecer DUAT a todos os que
receberam lotes

- Trabalhar com 0 MICOA para
criar e divulgar manuais de
planeamento local

- Documentar e implementar
praticas boas e inovadoras
-Garantir que a assisténcia
ao desenvolvimento
contempla as prioridades e
planos locais

3.3 Coordenar o
planeamento
sectorial com o
plano financeiro
anual

- Desenvolver um enquadramento e
orientagBes para 0s ministérios de
tutela e LOLE sobre formas de
coordenar com as autarquias o
planeamento da prestacdo de servicos
em areas urbanas

- Estabelecer a ligagdo entre o
planeamento sectorial e os planos
espaciais e financeiros; integrar as
necessidades com as prioridades a
resolver a niveis técnicos

- Promover a colaboragdo com
0s ministérios de tutela e
partilhar exemplos de boas
praticas

- Encontro nacional para
avaliar a situagdo e analisar
lacunas

- Coordenar uma abordagem
as agendas urbanas com
base neste relatorio

4.0 Finangas

4.1 Melhor
utilizacdo das
receitas proprias

- Considerar a introdug&o de novos
instrumentos fiscais em &reas de
importancia municipal, como o
turismo e/ou a mineragao

- Alargar o nimero de
propriedades tributaveis e
actualizar o valor das
propriedades

- Fornecer mais contributos
analiticos e fazer lobby junto do
Governo nacional em relagdo as
opcoes fiscais das autarquias

- Financiar apoio para
trabalho analitico sobre
reforma fiscal autarquica

4.2 Melhorar a
cobranga de receitas
nao fiscais (taxas e
licencas)

- Actualizar os registos de
diferentes actividades econdémicas
- Melhorar a administragéo e o
controlo dos mecanismos de
cobranca

- Aumentar as licengas de uso de
espacos publicos actualizando os
cadastros
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Governo Central

Autarquias

ANAMM

Parceiros de
Desenvolvimento

4.3 Melhorar o
sistema das
transferéncias inter-
governamentais

- Reformar o sistema de
transferéncias, aumentando o conjunto
de receitas e regulando a dotacgdo do
FIIL por meio da aplicacdo de uma
férmula

- Esclarecer os mecanismos de
financiamento para novas
responsabilidades transferidas e
providenciar recursos adequados,
financeiros, materiais e humanos, para
estes servigos

- Atribuir doag¢Bes em bloco para
servicos especificos

- Prestar apoio, através dos
ministérios de tutela, aos servicos
sociais fornecidos pelas autarquias

- Realizar trabalho analitico para
atrair o governo ao dialogo sobre
reformas

- Coligir dados sobre
transferéncias

4.4 Canalizar mais
assisténcia ao
desenvolvimento
através das
autarquias

- Assegurar gque os projectos de
doadores em areas urbanas sao feitos
em colaboracdo com as autarquias

- Canalizar recursos internacionais
para o financiamento de infra-
estruturas municipais

- Monitorizar e divulgar a forma
como a Ajuda é canalizada

- Coordenar os esforcos dos
doadores

- Os projectos da Ajuda
deveriam contemplar os
documentos de planeamento
locais e os planos de acgéo
prioritarios e deveriam
incluir as autarquias na
formulagdo dos projectos

- Aumentar a gestéo
financeira, feita pelas
autarquias, de projectos
municipais financiados pela
Ajuda

- Reestruturar a OdaMoz
para proporcionar
informacéo sobre 0 montante
de doacdes e nlimero de
projectos autarquicos
apoiados pela Ajuda
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Governo Central

Autarquias

ANAMM

Parceiros de
Desenvolvimento

4.5 Gestdo - Criar todas as condicGes necessarias | - Investir em sistemas financeiros - Fornecer apoio ao
Financeira para que o SISTAFE seja gue permitam efectuar todas as desenvolvimento de
adequadamente instalado em todas as | transac¢des de um modo sistemas financeiros
autarquias. estandardizado e eficiente integrados e as subsequentes
- Passar de uma orcamentacao alteracGes de organizacgdo
com base em entradas, para um que estes sistemas requerem
orcamento basedado em
programas
4.6 Pobreza - Incluir a Pobreza Urbana nos futuros | - Modernizar as cadeias de valor | - Promover programas de apoio | -Fornecer apoio a programas

PARPA e Planos Quinquenais

- Reforgar e utilizar as interligacfes
desenvolvendo as infra-estruturas
apropriadas

- Explorar os potenciais da agricultura
urbana e do agro-processamento

agricola existentes, encorajando
investimentos no agro-
processamento, melhorando os
transportes de acesso e 0s
mercados

- Reduzir a burocracia para criar
um clima propicio ao
desenvolvimento de negé6cios

- Promover mecanismos
participativos para dar poder aos
cidadaos

a empresarios locais através da
partilha de competéncias
empresariais e incentivar a

lideranga

para reforcar a agricultura
urbana, as interligacdes
urbano-rurais e 0
empreendedorismo local

- Estimular empresas de
agro-processamento
préximas de centros urbanos

5.0 Organizacao
e RH

5.1 Reestruturar as
organizagdes para
corresponderem as
necessidades das
funcbes autarquicas

- Divulgar opg¢des de reestruturacdo
autarquica e os enquadramentos
juridicos

associados

- Efectuar, se necessario, uma
revisdo abrangente da estrutura
organizacional e definir: a sede da
responsabilidade em questbes
transversais; responsabilidades
departamentais; quadros de
pessoal; e descri¢bes de funcbes

- Reforgar a forga de trabalho
através de: recolocacéo,
racionalizacdo e recrutamento de
pessoal

- Remodelar sistemas e redefinir
procedimentos e fluxos de
trabalho, com base numa crescente
utilizacdo das Tl

- Ajudar a financiar
consultores necessarios para
apoiarem a reestruturacao de
actividades municipais
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Governo Central

Autarquias

ANAMM

Parceiros de
Desenvolvimento

5.2 Criar um plano
estratégico de
formacgéo

- Dar formacao através do SIFAP

- Desenvolver um plano de
formacéo estratégico, com base
em fungdes e responsabilidades
redefinidas, para ajudar o pessoal
a dar respostas as exigéncias do
Servico

- Integrar a aprendizagem no
posto de trabalho, cursos de curta
duragdo e cursos vocacionais nos
planos de formagao

- Apoiar as autarquias no
desenvolvimento de planos de
formacdo

- Colaborar com organizac@es de
formacdo para desenvolverem
programas de apoio as autarquias

- Apoiar a formacao nas
autarquias

5.3 Desenvolver
uma estratégia de
assisténcia técnica

- Desenvolver orientacdes e critérios
para ajudar as autarquias a incrementar
uma estratégia de assisténcia técnica
para acolherem, com sucesso, a
transferéncia de competéncias ao
abrigo do Decreto 33.

- Desenvolver critérios préprios
para avaliar a preparacdo para a
transferéncia de competéncias,
com base nas lacunas
identificadas através de analise
organizacional e reestruturacdo

- Estabelecer consultas com o
governo para definir o tipo de
ajuda necessaria

- Assegurar uma
transferéncia eficiente dos
Necessarios recursos e
assisténcia técnica, com o
apoio de programas
sectoriais e de appoio ao
orcamento

5. 4. Desenvolver
planos de carreiras
com as autarquias

- Estabelecer uma estratégia nacional
para carreiras publicas autarquicas,
com orientag0es claras relativamente
a mobilidade profissional e progresséo
de carreira

- Vincular a progresséo de
carreira a formacdo profissional
formal

Definir o enquadramento em
conjunto com o Governo
nacional

5.5 Aumentar a
flexibilidade de
recrutamento

- Reduzir a burocracia e
regulamentacdo em relacdo ao
recrutamento municipal e gestdo de
pessoal

5.6 Aumentar a
partilha de saberes e
de boas praticas

- Divulgar exemplos de boas préaticas
- Providenciar a integracdo no SIFAP
das ligdes aprendidas

- Divulgar informacéo e
conhecimentos

- Coordenar trocas de
experiéncia (aprendizagem com
0S pares)

- Coordenar as agéncias (p.
ex: evitar a duplicacdo de
manuais)

- Introduzir préaticas boas e
interessantes de outros
paises
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Anexo 10.2

O Papel dos Actores: A Prestacao de Servigos Integrados.

SERVICO Governo Central Autarquias ANAMM Parceiros de
Desenvolvimento
1.Soloe - Elaborar procedimentos e manuais para | - Efectuar mapeamento a baixo custo e - Documentar e divulgar boas | - Mobilizar apoios em
Habitacéo as diferentes &reas desenvolver um sistema cadastral para praticas coordenagdo com o
- Esclarecer o papel do MICOA na melhorar a seguranca dos titulos de - Apoiar a formacao, Governo
ratificacdo do planeamento estratégico a | posse (ver 3.4) intercdmbio de visitas e
longo prazo - Utilizar o registo cadastral em conjunto | cursos breves, para aumentar
- MICOA, trabalhar com as com o planeamento de uso da terra para | as competéncias dos
Universidades para desenvolver um melhorar a seguranca dos titulos e a base | presidentes dos CM e dos
grupo de pericia em requalificagdo e fiscal das autarquias membros da assembleia
reordenamento para 0s povoados - Incrementar a requalificacdo e 0 municipal
informais existentes e para os planos de | reordenamento e integra-los na préatica
utilizacdo de terra normal de planeamento
- Ajudar com o trabalho burocratico
aqueles que receberam lotes (ver 3.4)
2. Agua - Definir quem ¢ a “autoridade” no - Participar continuadamente em - Investir em infra-

abastecimento de agua nas zonas
urbanas e esclarecer o papel especifico
das autarquias

- Determinar as responsabilidades das
AIAS e CPAS e avaliar o seu
desempenho num periodo piloto

- Aumentar a eficacia dos mecanismos
de coordenacdo entre autarquias, FIPAG,
AIAS e CPAS pilotos.

mecanismos de coordenagdo com
multiplos participantes interessados
- Participar continuadamente nas
estruturas de governacéao

- Incrementar as capacidades para
regular os fornecedores em areas
urbanas

estruturas fisicas

- Financiar o TA para
apoiar melhoramentos
operacionais e financiar
Oo&M
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3. Saneamento

- Atribuir ao CRA a responsabilidade
regulatdria dos sistemas de
saneamento com esgotos a médio
prazo

- Apoiar os esforgos do governo local
através de um programa nacional do
MOPH/DNA para promover a saude e
a higiene

- Estabelecer uma doagéo em bloco
aos governos locais e/ou um programa
subsidiado especifico para apoiar
investimentos em latrinas e fossas
sépticas pelas familias.

- Divulgar o conhecimento de
tecnologias incluindo a nivel das
comunidades

- Estabelecer servicos para despejo de
latrinas e fossas sépticas a efectuar pelo
sector privado

-Avaliar instrumentos de receita para
garantir O&M

- Trabalhar no ambito do programa
nacional para ajudar as familias a
implementar solugdes eficazes

- Divulgar boas préaticas

- Encorajar o governo e
parceiros internacionais a
investirem em infra-
estruturas de saneamento, de
modo a que se atinjam as
MDG de saude

- Investir em infra-
estruturas fisicas

- Investir em programas
para a promogao da
salde e higiene
-Investir em programas
de promocao de placas
para fossas sépticas

- Financiar a AT para
apoiar melhoramentos
operacionais e financiar
O&M

4. Waste

- Melhorar a coordenacéo entre
instrumentos legais em relacdo a
gestdo ambiental e de residuos

- Estandardizar procedimentos
relacionados com diferentes tipos de
residuos (domésticos, industriais e
hospitalares)

- Divulgar o enquadramento
regulatério e orientacGes estratégicas e
técnicas (p.ex: a isencdo de IVA)
-Aumentar a capacidade das direc¢des
provinciais do MICOA para apoiar as
autarquias através da formacéo de
formadores

- Elaborar planos integrados de gestéo de
residuos sélidos (ISWMP)

- Criar receitas préprias através de taxas
servigo

- Adquirir tecnologia apropriada e
reforcar as capacidades técnicas e
operacionais do pessoal para a utilizar

- Reforgar as responsabilidades dos
cidaddos através de campanhas

- Difundir boas praticas

- Difundir padrdes-modelo
Aprendizagem através de
Pares

- Fornecer apoio
financeiro e assisténcia
técnica
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