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Resumo

O programa Iniciativas para promover a
descentralizacdo provincial em Niassa
e em Nampula (14D) é uma iniciativa
que estd a ser implementada pelo
Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) em parceria
com o Ministério da Economia e Financas
e o Ministério da Administracdo e Funcao

Publica.

Esta iniciativa é financiada pela
Cooperacdo Suica e co-financiada pelo

PNUD.

Este programa tem como objetivo apoiar
os esforcos do Governo de Mocambique
na sua politica de capacitacdo dos actores
locais para melhorar a prestacido de
servicos aos cidaddos, a medida que se
avanca no processo de descentralizacdo

técnica e administrativa.

O projecto enquadra-se na Estratégia de
Descentralizacdo geral do PNUD, através
do estabelecimento de parcerias com
outrosactores de cooperacaointernacional
que trabalham na componente da

descentralizacdo em Mocambique.

Trata-se de um projecto piloto que usa
a abordagem territorial para apoiar
a implementacdo das reformas de
descentralizacdo a nivel provincial e
nacional, testando, fazendo e impactando
as capacidades das instituicdes nacionais e
provinciais para implementar as reformas
de descentralizacdo, enquanto se baseiam
nas licoes aprendidas e no conhecimento
dos processos de descentralizacdo em

outros paises.

A nivel nacional, o processo tem incluido
a identificacdo das necessidades de
assisténcia técnica das provincias em
relacdo a descentralizacdo que pode e
tem sido fornecida pelo Ministério da
Administracdo Estatal e Funcao Publica e

Ministério da Economia e Financas.

A nivel provincial, o projecto tem vindo a
apoiar o fortalecimento dos mecanismos
de didlogo/coordenacdo entre as

instituicbes  provinciais, a sociedade
civil e o sector privado, através do
processo de localizacdo dos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), dos
observatérios de desenvolvimento e dos

conselhos de coordenacio provincial.



Além disso, o projecto tem apoiado a
melhoria das capacidades das autoridades
eleitas locais para definir politicas e
programas que atendam as necessidades
dos cidadidos, bem como a melhoria da

capacidade de resposta dos OGDP.

Para este fim, os membros eleitos tém
beneficiado de formacbes em d4reas
como lideranca, género, gestdo das
financas publicas e prestacdo de contas,
métodos

planificacito e orcamento,

analiticos  bdsicos, etc. Igualmente,
no quadro do projecto 14D, tem sido
financiado e implementado projectos de
impacto que visam melhor as condicoes de
vida da populacdo de Niassa e Nampula,
e facilitar a implementacdo dos objetivos
de desenvolvimento sustentavel nas duas

provincias e em Mocambique.

Até a data, o programa beneficiou mais
de 1234 funcionarios publicos, tanto a
nivel local como nacional, melhorando
as suas competéncias em matéria de
planeamento

estratégico, financas

publicas, monitorizacio e avaliacdo.

O programa também apoia, através

da criacdo de grupos de referéncia
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provinciais com multiplos intervenientes,
os processos de localizacdo dos ODS ao
nivel das provincias de Niassa e Nampula.
No ambito deste processo de reforco dos
sistemas publicos locais, foi identificado
como prioritdrio dotar os distritos e
as provincias de ferramentas que lhes
permitam alargar ou melhorar a sua
base fiscal. Para o efeito, este estudo
foi realizado com a participacdo ativa
e efectiva das provincias de Niassa e
Nampula e das autoridades do governo
descentralizado e de representacdo do
Estado.

Este estudo foi coordenado
conjuntamente pela equipa do PNUD e o
Ministério da Economia e Financas e foi
realizado pelo consultor escolhido para o

mesmo.

O estudo foi também facilitado pela
United Purpose, como agradecer ao
envolvimento dos distritos em ambas
as provincias. Finalmente, o documento
foi também submetido para revisdo e
andlise a um grupo de peritos de entre
a cooperacao internacional presente em
Mocambique e as instituicbes nacionais

de referéncia nesta matéria.



O estudo analisa os impostos existentes,
as dificuldades que especialmente os
distritos tém em cobra-los, os desafios e
as coisas que precisam de ser melhoradas
a nivel local, bem como as boas praticas

existentes.

Tudo isto para nos ajudar a refletir
sobre como utilizar os impostos para
investimentos em infra-estruturas publicas
locais para melhorar o desenvolvimento

humano a nivel local.

O projecto Iniciativas para Promocao da
Descentralizacdo Provincial em Niassa
e Nampula foi concebido como parte de
uma intervencao coordenada em ambas as
provincias e é financiado pela Cooperacéo
Suica e cofinanciado pelo Programa das
Nacbes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD).

O projecto 14D é gerido, a nivel nacional,
pelo MEF e o MAEFP e, a nivel provincial,

pelas provincias de Niassa e Nampula.



. INTRODUCAO

No contexto da  descentralizacdo
mocambicana, convivem dois paradigmas
de gestdo politica e administrativa dos
denominados “governos locais” que,
por sinal, respondem aos conceitos da
descentralizagcdo propriamente dita e a
desconcentracdo dos o6rgaos locais do

Estado.

Deste modo, podemos auferir basicamente
que no paradigma da descentralizacdo
as instituicbes sdo criadas “dotadas de
personalidade juridica prépria”, isto quer
dizer com autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, e cuja legalidade
baseia-se na consulta e voto popular
democratico. Assim e dessa maneira
surgiram as Autarquias Municipais e
posteriormente as Autarquias Provinciais.
Por definicdo da lei 4/2019 de 31 de maio

e seu decreto regulamentar 64/2020, os

outrora governos provinciais passaram
a se denominar “Orgdos Executivos de

Governacdo Descentralizada Provincial’.

No paradigma da desconcentracdo,
sdo criados Orgdos “sem personalidade
juridica”, por serem a extensio da
governacdo “central”. Por definicdo da
lei 7/2019 de 31 de maio e seu decreto
63/2020 de 7 de agosto, foram criados
os “Orgdos de Representacdo do Estado
na Provincia”, e em relacdo aos distritos,
que sdo parte integrante e substancial
deste modelo de desconcentracao, esses
se regem através da lei 8/2003 dos 6rgaos
locais do Estado (LOLE) “o distrito é a
unidade territorial principal da organizacdo
e funcionamento da administracao local
do Estado e é a base da planificacdo do
desenvolvimento econdémico, social e

cultural da Republica de Mocambique”.



Nos finais do século passado e inicios do
presente, o processo de descentralizacdo
em Mocambique recebeu um grande apoio,
principalmente interno, o que deu origem
a adesdo dos parceiros da cooperacido
internacional que se prontificaram a apoiar

decididamente esta grande empreitada.

Uma das iniciativas bem-sucedidas foi
o Programa de Planificacdo e Financas
(PPFD),

através do Programa das Nacdes Unidas

Descentralizadas financiado
para o Desenvolvimento (PNUD) e do
Fundo de Capital de Desenvolvimento
das Nacodes Unidas (UNCDF), que foi
implementado nas provincias de Nampula

e Cabo Delgado, ao norte de Mocambique.

O PPFD, entre os seus componentes,
privilegiou o tema das “financas distritais”,
com a intencdo de criar o primeiro
“orcamento sombra” que permitisse
dar origem ao que posteriormente se
intitulou “Plano Econdémico e Social e
(PESOD)".

empenhou esforcos para trabalhar no

Orcamento Distrital Assim,

circuito virtuoso dos recursos originados

nos distritos, a partir das cobrancas do

Imposto de Reconstrucdo Nacional (IRN) e
das taxas e licencas aplicadas as atividades
econdmicas que se desenvolviam nos seus
territérios. As duas Ultimas que foram
mencionadas podem ser denominadas

como “receitas proprias”.

A percepcdo inicial e preocupacio
do governo provincial, neste caso de
Nampula, era que havia uma evidente
capacidade oculta de receitas préprias
(taxas e licencas) distritais, e que os
montantes arrecadados nao coincidiam
com as atividades econOGmicas que se

desenvolviam nos distritos.

Com base nesta preocupacao legitima,
o PPFD desenhou o Sistema de Registro
e Controle de Receitas (SISRECORE)!
que foi implementado em formato piloto
nos distritos de Mogovolas, Angoche,
Mecuburi e Ribawe e, posteriormente, em
toda a provincia de Nampula, tendo-se
verificado resultados preocupantes, como
por exemplo, um crescimento exponencial
das receitas a partir da implementacao

disciplinada desse sistema.

1Sistema de Registro e Controlo de Receitas (SISRECORE)
manual de operagdes 2004 A. lvan A. Vasquez
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Com os resultados do SISRECORE, foi

possivel idealizar a metodologia de
elaboracdo do “Plano Econdmico e Social
e Orcamento Distrital (PESOD)” 2, que,
por sua complementaridade, orientou-
se a partir da metodologia de elaboracao
do Plano Distrital de Desenvolvimento
(PDD), posteriormente denominado Plano
Estratégico Distrital de Desenvolvimento

(PEDD).

A experiéncia do PPFD em Nampula
incentivou o desenvolvimento dos
Manuais de Formador e Formando do
PESOD e do PDD no ambito de uma
parceria pedagégica com o Instituto de
Formacdo em Administracdo Publica e
Autarquica (IFAPA) em 2007, os quais se
converteram em material didatico para
a formacdo de novos profissionais da

Administracdo Publica.

Adicionalmente, o PPFD Nampula

adicionou a componente de
‘desenvolvimento econémico local (DEL)
em sua abordagem estratégica, resultando

na criacdo de mais de 60 microempresas

2Ministério do Plano e Desenvolvimento - Direcdo Nacional
de Planificacio - Programa de Planificagio e Finangas
Descentralizadas - GUIAO PARA O FORMADOR DO “PESOD”
Plano Econdémico e Social e Orcamento Distrital - 2006
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rurais associativas (MERA) de producio de
material local duradouro e construcao civil
entre 2006 e 2008. Essas empresas geriram
contratos de construcdo de infraestrutura
publica que totalizaram mais de 3,5
milhdes de délares anuais. A maior parte do
financiamento desse investimento publico
veio das ‘receitas préprias’ arrecadadas
a partir da experiéncia do SISRECORE.
Além disso, proporcionou a criacdo das
Agéncias de Desenvolvimento Econdémico
Local (ADEL) de Nampula e Cabo Delgado.

Através do Programa de Apoio ao
Processo de Desenvolvimento Econémico
(ART-PAPDEL),
Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) de 2008 a

2015, foi integrada a abordagem de

Local financiado pelo

‘desenvolvimento econdmico local
(DEL)’ no Plano Estratégico Distrital de
Desenvolvimento (PEDD), capitalizando
assim o sucesso do PPFD. De alcance
o ART-PAPDEL

funcionamento das ADEL e promoveu a

nacional, apoiou o
criacdo de outras agéncias em diferentes
provincias, continuando a apoiar a criacdo
de microempresas a partir das cadeias de

valor.



Outro produto importante do ART-
PAPDEL foi a producio e distribuicao de
‘revistas e folhetos de marketing territorial’,
descrevendo as caracteristicas do distrito,
suas trés principais potencialidades, a
dimensdo das mesmas e suas cadeias de
valor, identificando oportunidades de

negdcio.

Por fim, o projeto ‘Iniciativas para a
Promocdo da Descentralizacdo nas
provincias de Nampula e Niassa - 14D’
integrado no Programa de Promocéo da
Governacdo Descentralizada (DGPP) do
PNUD, fruto de um acordo entre o PNUD
e o Governo de Mocambique e com acdes
financiadas pela Cooperacao Suica no seu

quadro estratégico.

O projeto tem como objetivo melhorar
as capacidades das instituicdes nacionais
do Governo Central, dos 6rgaos de
governacdo descentralizada e dos

orgaos provinciais de representacdo do

Estado, de modo a gerir as atuais e novas
competéncias decorrentes do processo de
descentralizacdo em curso no pais desde
2018. Para isso, o projeto prevé uma fase
de treinamento, networking, coaching e
financiamento dos governos subnacionais
para testar as

novas competéncias,

acionando recursos financeiros e humanos.

Portanto, é de vital importancia a
definicdo das ‘Financas Publicas Locais’,
Provinciais

tanto para os Governos

Descentralizados quanto  para  os
6rgaos provinciais de Representacdo do
Estado e as Administracdes Distritais
Desconcentradas, tornando-se uma das
maiores prioridades da gestdo publica
mocambicana. Isso permitird resolver
claramente as jurisdicoes e competéncias
fiscais de cada um dos o6rgdos locais
do Estado, quer descentralizados, quer

desconcentrados.



O estudo foi realizado com rigorosa observancia dos termos de referéncia e da proposta
técnica apresentada pelo Consultor. No que se refere a coleta de informacdes, foram
realizados encontros com as estruturas técnicas dos Orgdos de Representacio do
Estado na Provincia, Orgéos Executivos de Governacdo Descentralizada Provincial,
Administragdes Distritais e Municipios. O estudo se realizou na provincia de Nampula
nos seus distritos de Mogovolas, Nampula e Muecate e na provincia de Niassa e nos seus

distritos de Lago e Lichinga.

Avreceita distrital tem sido motivo de grande preocupacao para os érgdos provinciais, tanto
os executivos como os de representacdo do Estado. Isso ocorre porque a receita distrital
pode influenciar significativamente a viabilidade da continuacdo e aprofundamento do
processo de ‘desconcentracio’, que visa capacitar tecnicamente e financeiramente os

distritos para uma genuina ‘descentralizacdo’ democratica.

Sem duvida, a nivel nacional, surge uma inquietacdo aparente em relacdo ao desempenho
negativo do processo de arrecadacido das receitas distritais, sejam elas préprias ou
consignadas. Além disso, com o novo modelo de descentralizacdo, surge a necessidade
de identificar os obstaculos que impedem a aplicacdo efetiva das normas (leis, decretos,
diplomas e outros) para garantir uma convivéncia pacifica nos territérios que compartilham

tanto o modelo desconcentrado quanto o descentralizado de governanca local.

As receitas, sem duvida, tém impacto direto na elaboracio coerente do Plano Econdmico
e Social e Orcamento Distrital (PESOD). Portanto, sua integracio e visibilidade devem ser
uma prioridade na formulacido deste documento, que é um instrumento de implementacédo
dos Planos Distritais de Desenvolvimento (PDD). Portanto, foi claramente necessario
incluir no estudo uma analise da coeréncia entre esses dois documentos e seus conteldos
programaticos.
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. PRODUTO 1

a) Pacote juridico legal relativo as financas locais tanto do nivel
desconcentrado como descentralizado revisto.

As normas geradas neste processo de descentralizacdo do pais respondem basicamente
a dois modelos de governanca local, tanto desconcentrada como descentralizada, e
respondem coerentemente a cada um desses paradigmas governamentais. No entanto,
é evidente que os atores locais (funcionarios publicos e a populacio) ainda apresentam
duvidas e constantemente demandam esclarecimentos para evitar equivocos ou violagdes
das normas devido a percepcdes erréneas.

O surgimento de instituicdes de &mbito nacional que arrecadam receitas locais (provincia-
distrito) fragiliza a estrutura de funcionamento e financiamento do desenvolvimento
socioecondmico das entidades locais do estado, sejam elas desconcentradas ou
descentralizadas.

Para corrigir e prevenir interpretacdes errdneas, recomenda-se o seguinte:

e Criar quadros explicativos que eliminem quaisquer interpretacbes erréneas e
esclarecam as duvidas frequentemente apresentadas pelos operadores locais.

e Realizar sessbes de capacitacdo continua, especialmente quando uma nova norma
relacionada a desconcentracdo e/ou descentralizacao surgir.

e Elaborar roteiros e folhetos explicativos, esclarecedores e interpretativos das
normas vigentes, definindo claramente a jurisdicdo territorial-institucional e
as competéncias dos 6rgdos de representacdo do Estado na provincia, érgios
executivos da governanca descentralizada, administraces distritais e municipios.

e Seria desejavel rever as normas de criacdo de novas instituicdes que competem na
arrecadacao de receitas locais, uma vez que o objeto e sujeito do desenvolvimento
socioeconémico e cultural de Mocambique é o “distrito”, conforme preconiza a
Constituicdo da Republica, instrumentalizada pela Lei dos Orgaos Locais do Estado

(LOLE) ainda em vigor.
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b) Cédigos de postura correspondentes as taxas e licencas dos
governos locais (distrito-provincia) revisados e identificadas
as sobre posicoes

As tabelas do ‘Cadigo de Postura’ de todos os distritos das provincias de Nampula e Niassa
sao heterogéneas e na sua maioria ndo estao legalmente vigentes, uma vez que ndo foram

consideradas pelos conselhos consultivos nem aprovadas pelos governos distritais.

Aprovincia de Nampula tem avancado de forma oportuna com uma anélise da problemética
do Cédigo de Postura e produziu uma proposta bastante bem estruturada e justificada
com base em enunciados de normas (leis, decretos e outros) que respaldam a cobranca de

receitas exclusivamente pelo Conselho Executivo Provincial (CEP).

Embora a proposta do Orgdo Executivo de Nampula seja aprovada pela Assembleia
Provincial, pode resolver o problema de padronizacido dos Cddigos de Postura apenas do
Conselho Executivo Provincial. No entanto, é evidente que o problema é principalmente
estrutural, uma vez que ndo aborda a questido de carater ‘nacional’, que é recorrente em

todos os distritos e provincias do pais.

Portanto, recomenda-se o seguinte:

e Homogeneizar as tabelas do ‘Cédigo de Postura’ de TODOS os distritos das
provincias de Nampula e Niassa até que este problema seja resolvido de forma

nacional.

e A ‘Proposta de Cddigo de Postura de Receita do Conselho Executivo Provincial de
Nampula’, que estd sendo considerada para aprovacio pela Assembleia Provincial,
deve, sem duvida, contar com a consideracdo e aprovacio dos ‘Orgios de
Representacdo do Estado na provincia’, o que também pode servir como base para a
elaboracéo padronizada do ‘Cddigo de Postura’ para os Distritos, uma vez que esses

6rgaos supervisionam diretamente os Distritos por mandato.
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e Considerando que a questao das receitas relacionadas ao ‘Cédigo de Postura’ ndo se
limita apenas as provincias de Nampula e Niassa, mas se aplica a todas as provincias
e distritos do pais, é indispensavel uma solucdo estrutural e bem sistematizada por
meio da implementacdo de uma norma nacional que visa:

e Padronizaro ‘Cédigo de Postura’ de receitas em todo o pais, tanto para os Orgos
Executivos de Governacio Descentralizada, os Orgédos de Representacio do
Estado na Provincia e as Administraces Distritais.

e Codificar todas as receitas de forma clara, identificando-as de acordo com a
estrutura organizacional dos 6rgaos locais do Estado.

e Definir com clareza quais receitas sdo de ambito do Distrito e Municipio e
quais estao sob a jurisdicao da Provincia.

e No que diz respeito a receita de carater provincial, definir claramente quais
receitas devem ser cobradas pelos ‘Orgdos Executivos de Governacio
Descentralizada Provincial' e quais devem ser cobradas pelos ‘Orgdos de
Representacdo do Estado na provincia’.

e Dado que as receitas proprias e consignadas sio elementos essenciais
dos orcamentos do Estado, tanto para os ‘6rgdos centrais’ quanto para os
‘desconcentrados’ e ‘descentralizados’, assim como as despesas, é de vital
importancia que o Ministério de Economia e Financas, levando em consideracao
toda a legislacdo até agora promulgada, codifique todas e cada uma das
receitas através da plataforma do SISTAFE, especificando claramente se sdo de
natureza municipal, distrital e provincial (desconcentrado e descentralizado).
Isso eliminara completamente todas as divergéncias territoriais.

e Por exemplo, sabemos que as ‘despesas com o pessoal - salarios’ tém um
cédigo que é utilizado da mesma forma em nivel central, desconcentrado e
descentralizado; da mesma forma, ‘senhas do mercado’ deve ter um cédigo
no classificador orcamental que seja aplicavel a todos os 6rgéos, sejam eles
centrais, desconcentrados ou descentralizados.
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c) Metodologias de arrecadacio de receitas e aplicacao das
despesas, analise comparado com o Sistema de Registro e
Controlo de Receitas (SISRECORE) implementado na primeira
década do 2000 analisada

No processo de arrecadacao:

a) O material de cobranca de receita carece de normas de seguranca que eliminem
ou diminuam a possibilidade de falsificacdo. Tem-se identificado que as “senhas do
mercado” ndo tém impressa a numeracao, e, em alguns casos, ndo tém canhoto que
permita saber a quantidade exata de senhas cobradas. Além disso, os livros ndo tém
termos de abertura, os talonarios ndo sdo previamente numerados. Muitas vezes,
os canhotos sdo utilizados para cobrar receita, o que faz desaparecer toda evidéncia
documental que justifica a cobranca.

b) O material de cobranca de licencas e outros ndo tem termos de abertura, e a copia
nao tem nenhuma identificacio (é uma pagina em branco).

c) Ndo se descarta que possa existir sonegacio de impostos, taxas e licencas devido a
nula fiscalizacao das tipografias que produzem o material de cobranca. Presume-se
que a sonegacao pode atingir entre 20% a 50% ou mais de prejuizo ao Estado na
arrecadacao de receitas.

d) O niimero de arrecadadores resulta ser insuficiente.

e) No setor de Salde, ha caréncia crénica de material de arrecadacio, especialmente
no que diz respeito ao servico de consulta médica, ja4 que, na maioria das vezes,
usam papel A4 com carimbo sem nenhum tipo de seguranca para o seu controle.

f) No setor de Atividades Econdmicas, a producio e distribuicdo das cadernetas de
cobranca é de responsabilidade da Direcdo Provincial de Industria e Comércio e é
entregue ao distrito com muito atraso.
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No circuito de registro, depdsito bancario da receita e deposito
e devolucao na area fiscal:

a) Os arrecadadores costumam reter as receitas cobradas em seu poder por 15 dias
ou mais antes de deposita-las no Posto Administrativo, para serem posteriormente
depositadas na conta bancéria do Distrito. Isso pode reduzir o valor total arrecadado
e tornar a receita susceptivel a uma utilizacao inadequada.

b) As receitas depositadas na conta bancaria do Distrito sdo enviadas a area fiscal para
registro e posterior devolucido. No entanto, na maioria das vezes, essa devolucao
pode demorar mais de 2 meses, comprometendo o funcionamento dos érgaos
locais do Estado.

c) Alguns dos argumentos esgrimidos pela area fiscal sdo o preenchimento incorreto
na declaracdo por parte do distrito, confundindo os cédigos, o que determina a
devolucao dos processos para serem corrigidos.

d) Para evitar o desanimo dos arrecadadores, o 10% destinado a eles pelo servico de
arrecadacao é retido na fonte. Embora seja uma pratica recorrentemente utilizada,
viola as normas de controle fiscal.

e) No setor de Saude, as vezes, arrecadam muito mais do que esta programado e inscrito
no sistema. O remanescente superior de receita ndo é devolvido pela area fiscal, e
deve haver uma justificacio para isso acontecer. Agrava-se quando isso ocorre no
final do ano, ja que o Tesouro sé devolverd 50% dos valores arrecadados, havendo
maior complexidade com as receitas que ultrapassaram os valores contidos na sua
programacao. Por esse motivo, costumam nao depositar no final do ano, mas sim no
inicio do ano seguinte, desvirtuando o desempenho real das receitas.

e) No que diz respeito ao setor de Educacio, as escolas, através da Direcao Distrital de
Educacdo, depositaram suas receitas na Area Fiscal em marco deste ano, mas até a
data, ndo houve devolucao. Por esse motivo, as escolas ja ndo estido depositando na
Direcao Distrital de Educacao e estao utilizando o dinheiro da receita na fonte, em
flagrante transgressdo as normas de controle fiscal.
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f) O Distrito é uma unidade orcamental e, consequentemente, é a partir da Secretaria
Distrital que todas as receitas sdo encaminhadas a Area Fiscal. Quando devolvidas,
obviamente sido devolvidas a conta do Distrito. O problema surge quando a prépria
Secretaria Distrital utiliza os recursos dos outros servicos distritais ou canaliza em
menores quantidades do que as declaradas e depositadas na Area Fiscal.

No compartilhamento de 2, 3 e até 4 estruturas governativas
num mesmo territorio:

a) Os operadores (funcionarios publicos) locais dos processos de desconcentracido e
descentralizacdo estao a envidar esforcos para garantir a harmoniosa implementacao
da descentralizacdo do Pais, demonstrando um admiravel compromisso que é de
louvar. Apesar dos esforcos ciclépicos para evitar conflitos, muitas vezes, por meras
“interpretacdes pessoais” das normas, as confusdes aparecem.

b) A presenca das estruturas dos 6rgdos locais do Estado e as autarquias locais tem
vindo a, aparentemente, duplicar esforcos e recursos em detrimento da execucédo
de agdes que beneficiem as populagdes.

c) Ha um exemplo digno de elogio, e é aquele que estard muito em breve implementado
na provincia de Nampula, visando exatamente diminuir os aparentes conflitos que
poderiam surgir entre o Municipio de Nampula e a Administracdo Distrital de
Nampula. Este ultimo érgdo mudara a sua sede, que esta na cidade de Nampula,
para o Posto Administrativo de Anchilo, eliminando, assim, as ébvias sobreposicoes
com o Municipio de Nampula

d) O quadro precedente deveria causar grande preocupacdo, uma vez que se pode
deduzir que o “Conselho Executivo Provincial” pretende legalizar a cobranca de 93
tipos de receitas, muitas delas vigentes desde ha muito tempo. Além disso, como
vimos, também os érgdos de representacdo do Estado na provincia estdo a cobrar
receitas.
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Na existéncia de praticas preocupantes na gestao das financas
locais

a) O Distrito de Muecate tem enfrentado uma situacio alarmante no que diz respeito

b)

a gestao das financas locais, com evidentes debilidades e situacdes estranhas, como
a desaparicdo do material de cobranca em um incéndio. Essas ocorréncias levaram
a realizacdo de uma auditoria interna.

O Distrito do Lago apresenta uma fragilidade evidente em todo o processo de
arrecadacao de receitas, o que é agravado pelo compartilhamento do territério com
o Municipio e pela gestao ilégica da coleta de receitas por meio de 12 cobradores,
cujos saldrios ultrapassam, em apenas um més, “toda a receita propria arrecadada

em um ano”.

Para superar os constrangimentos surgem as seguintes
recomendacoes

a) Todo o material de cobranca (livros e senhas) deve ser produzido por tipografias

devidamente certificadas e autorizadas, expressamente, para a impressdo deste
material, de acordo com as especificacdes técnicas que garantam a seguranca. Para
isso, deve ser criada uma norma que “certifique” as tipografias que atendam aos
requisitos de seguranca (de acordo com as especificacdes técnicas) para a impressio
do material de arrecadacao.

b) Dado que a retencdo dos valores provenientes da arrecadacao pelos arrecadadores
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pode potencialmente causar prejuizos, recomenda-se explorar a possibilidade de
desenvolver uma plataforma computacional que permita o uso de servicos de
diferentes “bancas moéveis,” como m-pesa/e-mola e outros, para que os arrecadadores
enviem o montante total arrecadado ao final de cada dia, identificando o arrecadador
e o tipo de receitas arrecadadas de forma individualizada.

Para evitar a demora nos processos de depdsito e devolucdo das receitas
arrecadadas devido a erros no uso de cédigos, recomenda-se a capacitacdo
continua dos funciondrios distritais, além de uma “circulacido ou guia” que atualize
os procedimentos relacionados  Area Fiscal.



d) Dado que a retencdo na fonte para assegurar os 10% cobrados pelos arrecadadores

pode violar as normas de controle fiscal e que a devolucao tardia pode comprometer
a eficiéncia do governo local, recomenda-se que o Ministério de Economia e
Financas crie uma norma que permita essa pratica.

e) E fundamental contratar mais arrecadadores para abranger toda a populacéo e as

atividades econ6micas do distrito.

f)Para evitar problemas na devolucdo das receitas arrecadadas, tanto pela Secretaria

g

h

)

)

Distrital quanto pelos setores de Saude, Educacdo, Atividades Econdmicas e
Planeamento e Infraestrutura, por parte da Area Fiscal, recomenda-se que apenas
a apresentacdo de balancetes mensais de arrecadacdo acompanhados de extratos
bancérios reconciliados seja admitida. Dessa forma, o dinheiro da arrecadacao
permanecerd na conta do distrito e poderd ser utilizado imediatamente nas
atividades do PESOD.

Para evitar “interpretacées erroneas” das normas que regem a desconcentracio e
descentralizacdo, é indispensavel fornecer uma explicacdo imediata por meio de
“roteiros/circulares/folhetos” esclarecedores que interpretem as mencionadas
normas, eliminando qualquer tipo de interpretacdo pessoal.

Recomenda-se que a atitude légica e racional da mudanca de sede, atualmente em
execucao, definida pelo Distrito de Nampula, que estd prestes a se mudar para o
Posto Administrativo de Anchilo, seja replicada em uma norma nacional que defina
claramente que os distritos cujas sedes compartilhem o mesmo territério com um
municipio devem mudar suas sedes para o Posto Administrativo com as melhores
condicdes de acolhimento.

i) Os Distritos de Muecate e Lago, nas provincias de Nampula e Niassa, respectivamente,

devem passar por uma profunda reestruturacdo de seu aparato administrativo,
especialmente na éarea financeira em geral e na arrecadacdo de receitas em
particular. Isso deve ser feito racionalizando e eliminando os cobradores, seguindo
o modelo do SISRECORE.
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Outras conclusoes e recomendacoes

a)

Esta comprovado que o Sistema de Registro e Controle de Receitas (SISRECORE)
alcancou um sucesso digno de ser replicado em todos os distritos da Nacdo. Ao
longo de quase duas décadas, o distrito que o implementou consistentemente
conseguiu um crescimento sustentadvel em termos de arrecadacdo de receitas,
registro e controle.

b) As aparentes contradi¢cbes nas normas produzidas para aprofundar a descentralizacdo

c)

d)

20

se devem principalmente a interpretacées individuais das normas que, nesse ambito,
tém sido geradas de forma proficua desde 2020.

Os setores de Saude, Educacdo, Atividades Econb6micas e Planeamento e
Infraestrutura conduzem suas acbes de arrecadacdo de receitas, que em sua
maioria sdo coincidentes de distrito a distrito. No entanto, muitas vezes surgem
contradicdes dentro do proprio distrito, envolvendo a Secretaria Distrital e também
as direcoes provinciais, que gradualmente estdo reduzindo suas receitas.

Os BAU desempenham um papel importante na orientacdo tributdria e
procedimental, que, em alguns casos, pode sofrer interferéncias ou sobreposicoes.
Considera-se uma “boa pratica” a integracdo de um funcionario do BAU municipal
de Nampula na area de atendimento ao publico do BAU provincial para esclarecer
quaisquer davidas dos contribuintes.



Se recomenda:

a) Atualizar o Manual de Operacbes do SISRECORE no que diz respeito as taxas e
licencas, com a definicao, pelo MEF e MAEFP em coordenacdo com os ministérios
das areas econdomica e social, de um Cdédigo de Postura “nacional” Esse cédigo
deve integrar todas as receitas a serem cobradas pelos servicos distritais de Saude,
Educacdo, Atividades Econémicas e Planeamento e Infraestrutura, a partir de
definicdes claras sobre o tipo de receita, seu ambito territorial e institucional.

b) Desenvolver e implementar programas de capacitacdo continua para os funcionarios
provinciais, distritais e municipais em parceria com o IFAPA.

c) Criar materiais de divulgacdo para todas as normas (jurisdicbes e competéncias)
que foram criadas no ambito da desconcentracdo e descentralizacdo, por meio
de quadros/graficos explicativos, eliminando assim interpretacdes pessoais das
mesmas.

d) Os ministérios cujas desconcentracdes afetam os distritos devem criar roteiros/
folhetos relacionados ao tipo de receitas e sua cobranca, definindo claramente o
ambito territorial e explicando o motivo pelo qual certa receita deixou de ser de
ambito distrital e passou a ser de ambito provincial.

e) Divulgar e replicar a “boa pratica” realizada pelo BAU provincial de Nampula, que
envolve aintegracdo de um funcionario do BAU municipal para resolver prontamente
quaisquer duvidas dos contribuintes.

f) Dado que o presente estudo abrangeu as provincias de Nampula e Niassa,
recomenda-se que uma missdo de troca de experiéncias entre os distritos de
Lago e Lichinga, previamente reestruturados na provincia de Niassa, ao distrito de
Mogovolas na provincia de Nampula, no ambito do SISRECORE, seja realizada o
mais breve possivel.
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1. PRODUTO 2

a) Analisado o grau de implementacao do PESOD/PESOP, a
sua correlacao com o Plano Estratégico de Desenvolvimento
Distrital/Provincial (PEDD/PEP).

a) No PESOD, os quadros de receitas e despesas sdo apresentados separadamente e
ndo demonstram o principio de “equilibrio orcamental” entre receitas e despesas,
uma vez que, geralmente, os totais das receitas sdo totalmente diferentes das
despesas, tornando impossivel saber os valores de outras fontes de financiamento

» o«
’

do PESOD, como “transferéncias do Tesouro (OE)”, “externas e doa¢des” ou outros

tipos de financiamento.

b) Nos quadros de PRINCIPAIS MEDIDAS DE POLITICA E ACOES POR PRIORIDADE
E PILARES DE SUPORTE DO PQG (2020-2024), embora contenham informacdes
valiosas, nenhum dos programas e subprogramas “apresenta TOTAIS”, o que torna
dificil determinar o verdadeiro orcamento do Distrito.

¢) Nao ha um alinhamento visivel entre o PESOD e o PDD; portanto, os dados que
emergem nos relatérios geralmente diferem daqueles contidos, por vezes, nos dois
documentos.

d) O tratamento das receitas é muito genérico, omitindo a necessaria desagregacao,
nao apenas das receitas arrecadadas pela Secretaria Distrital, mas também dos
diferentes servicos distritais, além das transferéncias do Tesouro (OE) e dos fundos
privados, externos e doacoes.

e) Desapareceram quadros explicativos muito importantes na elaboracdo do PESOD e
PDD, como o orcamento combinado de receitas e despesas, bem como a matriz de
enquadramento légico, entre outros.

f) Um dos principais instrumentos de promocao territorial dos Distritos nos PEDD
foi, sem duvida alguma, a elaboracdo e divulgacdo das “revistas e folhetos de
marketing territorial,” que tiveram um impacto positivo e foram considerados uma
das melhores praticas do PPFD.
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g) O pessoal nos distritos que ja estava bem capacitado na elaboracdo do PESOD e
PEDD foi enviado para desempenhar outras funcoes e, inclusive, foram transferidos
para a provincia, resultando na perda gradual da massa critica de funcionéarios
conhecedores dos processos de planejamento.

h) Os PEDD e PESOD foram exercicios bem-sucedidos; no entanto, programas ou
projetos que os apoiaram produziram excelentes documentos, mas, a medida que
os programas e projetos de assisténcia técnica desapareceram, os contetdos e as
boas praticas também foram desaparecendo gradualmente.

i) E muito satisfatério concluir que a maioria dos guies/manuais que foram sendo
desenvolvidos a partir do Ministério de Economia e Financas integraram a grande
maioria das inovacoes trazidas pelos programas e projetos relacionados com o
planejamento e financas descentralizadas locais e desenvolvimento econdmico
local implementados no pais.

j) Infelizmente, apesar de os guides/manuais terem delineado claramente o “o que
fazer,” ndo parece ter havido o esforco necessario para aprofundar o “como fazer,” o
que resultou nas caréncias apontadas nos PESOD e PDD atuais.

k) A propria Lei do PESOE privilegia superabundantemente a informacdo das despesas
em quadros e mapas explicativos, enquanto as informacdes relacionadas com as
receitas sdo poucas e muito gerais.

I) Embora as receitas proprias correspondam a apenas 2,2% do PIB para 2023, com
uma projecdo de apenas 1,7% para 2024-2025, essas receitas sdo de extrema
importancia em nivel local.

m) Ndo existem mapas ou quadros que informem sobre as receitas que os setores
de saude, educacao, protecido social, atividades econémicas (agricultura, industria,
comércio, turismo, industrias extrativas etc.) devem arrecadar.
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Existe uma oportunidade Unica para colmatar os problemas evidenciados no estudo,

uma vez que a redacdo do “Guidao de Orientacdo para a Elaboracdo das Estratégias

Territoriais” esta em curso na sua etapa final. Este guia deve introduzir todos os corretivos

necessarios para tornar as Estratégias Territoriais da Provincia, Distrito e Municipios um

documento cativante, pedagégico e demonstrativo de como alcancar os objetivos de

desenvolvimento dos nossos territorios. Para este fim, recomenda-se:

a) Inserir na etapa de “diagndstico” quadros padronizados para cada um dos setores

(vertente setorial) de governacio, sociais e econdmicos, incluindo os respetivos
“quadros financeiros.” Eles devem conter uma descricdo detalhada/desagregada das
receitas cobradas, elucidando o seu desempenho nos ultimos anos, distinguido por

territorios (vertente territorial), ou seja, Provincia, Distrito e/ou Municipio.

b) Assegurar que em todos os “quadros financeiros” que contenham receitas, estas

c)

o
=
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estejam devidamente desagregadas e que os seus totais finais sejam coincidentes
com os totais das despesas, garantindo assim o equilibrio orcamental, tal como
preconiza a “Lei do PESOE 2023,” Artigo 14 (Mapas Orcamentais), que estabelece os
seguintes mapas integrantes do Plano Econémico e Social e Orcamento do Estado
para o ano de 2023, tendo em consideracdo a respetiva classificacdo orcamental e

por programas: a) Mapa A - Equilibrio Orcamental e quadro 45 Equilibrio Orcamental.

Da mesma forma, padronizar os quadros explicativos de Saude, Educacdo, Acdo
Social, Cultura, Juventude e Desporto no que diz respeito a area social, bem como
Agricultura, Pescas, Industria, Recursos Naturais, Comércio, Turismo, Servicos
Financeiros, Emprego e Forca de Trabalho, Populacdo Economicamente Ativa e
caracteristicas do empresariado local. Estes quadros padronizados servirdo para

explicar a estratégia de desenvolvimento e a sua projecao para os proximos 10 anos.

Na etapa de “formulacdo da estratégia” no que respeita ao desenvolvimento
econdmico local (DEL), devem ser identificadas pelo menos 3 potencialidades

(recursos humanos, naturais e/ou servicos), dimensionando-as para um horizonte



temporal de 10 anos, identificando possiveis mercados e desenhando conjuntamente
(de forma participativa com os atores) as suas cadeias de valor, identificando as
oportunidades de negdcios em cada um dos elos da mesma. E fundamental orientar
a producdo de “revistas e folhetos de marketing territorial” que proporcionem a
informacdo mais relevante sobre o territério e tudo o que se refere ao componente
DEL.

e) O pais possui recursos naturais de grande magnitude, que podem ser vetores do

desenvolvimento nacional e dinamizadores da economia local. Portanto, os recursos
naturais devem ser a base principal da estratégia territorial de desenvolvimento.
Além disso, deve-se incorporar os conceitos de “contetido local,” ou seja, a promocao
de pequenas, médias e grandes empresas em torno de mega investimentos,
abrangendo todas as questdes de “responsabilidade social empresarial/corporativa.”

f) No que diz respeito a geracdo de emprego, seria conveniente que, na formulacio da

estratégia, se privilegiasse a execucdo do “investimento publico” por meio de micro
e pequenas empresas locais especializadas na producdo de materiais duradouros
e na construcao civil de infraestruturas de razoavel complexidade, como salas de
aulas, centros de saude, casas de funciondrios, manutencido de estradas, entre
outros, bem como a prestacao de servicos, como recolha de residuos, limpeza de
mercados, manutencao de estradas, jardinagem, entre outros.

g) No que diz respeito as receitas e despesas, € importante utilizar os mesmos quadros

h

)

da etapa de diagnéstico, mas introduzindo projecbes para os proximos 10 anos,
tornando-as compromissos de gestdo financeira transparente para a administracdo

distrital e os servicos distritais.

A continuacdo, seguramente, serd desenhada a metodologia para a elaboracao
do Plano Econémico e Social e Orcamento do Estado (PESOE) para os distritos
(anteriormente conhecido por PESOD). Para este efeito, recomenda-se que se

preservem os quadros referentes ao orcamento combinado de receitas e despesas,
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i)

ao desempenho das receitas e despesas, a matriz de enquadramento légico, tanto
para a Secretaria Distrital como para todos os Servicos Distritais, bem como o
quadro “distrito unidade orcamental” que aglutina todos os orcamentos por receita

e despesa setoriais.

O PESOE deve conter os quadros de receita devidamente “desagregados,’
convertendo-se em um compromisso de gestdo financeira transparente para a
administracao distrital e os servicos distritais.

j) Espera-se que, na altura da elaboracdo do PESOE distrital, o “Cédigo de Postura” ja

k)
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esteja padronizado; consequentemente, este deve ser parte (em anexo) do PESOE.

No que diz respeito a Lei do PESOE, que certamente serd redundante para o
préprio SISTAFE, recomenda-se que se estude “estruturalmente” a informacao
pormenorizada das receitas a serem arrecadadas, tanto a nivel institucional como
territorial, uma vez que essas se converterdo em “compromissos” dos executores do
PESOE e nao apenas das despesas.



b) Analisadas as fontes de financiamento dos PESOD/
PESOP e Representacao do Estado na Provincia e os seus
respectivos pesos na carga orcamental analisado

a) O PESOD/PESOP tem as fontes de financiamento classicas, com a principal

preocupacao centrada em cobrir as “despesas com pessoal”.

b) O financiamento para o investimento publico tem diminuido drasticamente nos
ultimos anos.

c) O decreto n.° 40/2023, no seu ARTIGO 5 (Consignacdo das receitas), define
que: A percentagem do Imposto sobre a Producao Mineira e do Imposto sobre a
Producéo de Petroleo, referida no artigo 1 do presente Regulamento, é consignada
nos seguintes termos: a) 7,25% destinados a provincia e distritos, nomeadamente
para projetos estruturantes, nos termos do artigo 7 do presente Regulamento; e b)

2,75% destinados as comunidades locais.

d) Ha muitas outras fontes de financiamento para o PESOD, como os diferentes
“Fundos”, programas e projetos tanto para os setores sociais como para os setores
de desenvolvimento econdmico e governanca, mas que ndo estdo devidamente
refletidos no documento do PESOD. Recomenda-se que sejam meticulosamente

incluidos.

Para ampliar as fontes de financiamento do PESOD se
recomenda:

a) Melhorar o processo de arrecadacdo de receitas implementando o SISRECORE
previamente atualizado e integrando o quadro de receitas dos servicos distritais de
saude, educacdo, atividades econdmicas, planeamento e infraestrutura.

b) Embora nio esteja convenientemente especificado no Decreto n.° 40/2023,
esses recursos de 7,25% e 2,75% destinados para o financiamento de projetos
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estruturantes deveriam estar refletidos primordialmente nos PESOD e ser parte
substancial do PDD e da “estratégia de desenvolvimento territorial do distrito/
provincia”.

c) As receitas préprias deveriam ser qualificadas como consignadas, para que apenas
sirvam para financiar o “investimento publico”. Assim, a populacdo podera constatar
que o dinheiro pago por taxas e licencas estd sendo utilizado para melhorar a
infraestrutura dos servigos publicos e ser encorajada a continuar cumprindo com o
pagamento das taxas e licengas.

d) Também deveria ser consignada como receita propria a percentagem que as empresas
que atuam nas indUstrias extrativas orcamentam na rubrica de “responsabilidade
social empresarial/corporativa”. Assim, esse dinheiro iria reforcar exclusivamente o
orcamento de “investimento” e ser devidamente inscrito no PESOD.

O problema das receitas proprias nao se limita apenas ao “registro e controle”, e a falta
de visibilidade no PESOD e/ou PDD constitui um problema a ser resolvido desde os
instrumentos do préprio SISTAFE, conforme estabelecido no Decreto n.° 26/2021, que

aprova o seu Regulamento.

Artigo 43 (Fases da realizacdo da Receita)
1. A execucao da receita compreende cinco fases, nomeadamente:

a) previsdo, que consiste no processo de estimativa de quanto se espera arrecadar
durante o exercicio econémico;

b) lancamento, que consiste na verificacdo da ocorréncia do facto gerador da obrigacdo
correspondente;

c) liquidacido, que consiste no calculo do montante da receita devida e identificacdo do
respectivo sujeito passivo;

d) cobranca, que consiste na acdo de cobrar, receber ou tomar posse da receita;

e) recolha, que consiste na entrega ao Tesouro Publico do montante da receita cobrada.
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3, As fases acima referidas que tém registos contabilisticos, devem ser efetuados no
e-SISTAFE.

Artigo 139 (Estrutura légica)

O Classificador Econémico da Receita é estruturado em cinco niveis:
a) o primeiro nivel, que indica a categoria econémica das receitas corrente e de capital;
b) o segundo nivel, que indica a natureza da receita tendo em conta a sua proveniéncia;

c) o terceiro, quarto e quinto niveis, que indicam a desagregacio da receita de acordo
com a sua natureza.
Classificador de Fonte de Recursos, Artigo 136 (Objetivos), Artigo 137 (Estrutura ldgica)

Isto evidencia que a solucido “seguramente” estd na “aplicacdo integral” do SISTAFE.
Possivelmente, serdo necessarias orientacoes precisas, semelhantes as que foram criadas
para as despesas. Ou seja, deverdo ser criados mapas/quadros que reflitam “todas” as
receitas proprias e consignadas dos niveis territoriais de distrito e provincia, bem como das
entidades desconcentradas e descentralizadas. Dessa forma, todas as receitas, incluindo
aquelas dos setores de saude, educacdo, protecdo social, atividades econémicas, obras
publicas, planejamento e infraestruturas, e outros érgaos, serdo visibilizadas no PESOE

distrital/provincial.

O presente estudo levanta a reflexdo sobre o papel dos 6rgdos do Estado, sejam estes
desconcentrados ou descentralizados. O mais importante é satisfazer as necessidades
basicas da populacdo em termos de acesso a salide, educacao e protecao social, bem como
promover o desenvolvimento econdmico local a partir do aproveitamento sustentavel das
potencialidades territoriais.

Maputo, 31 de outubro de 2023
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