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Sintese

Embora na maior parte dos paises em desenvolvimento o
potencial de receitas ao nivel subnacional seja modesto,
existem bons motivos para os doadores e os parceiros de
desenvolvimento prosseguirem e intensificarem os seus
esfor¢os neste setor. Por um lado, as receitas obtidas local-
mente, apesar de insignificantes quando comparadas com as
receitas obtidas a nivel nacional, podem fazer uma grande
diferenca para a margem orcamental disponivel para os
municipios. Por outro lado, para além da disponibilidade de
mais recursos financeiros, prevé-se que uma mobilizacdo mais
forte de receitas locais venha acompanhada de «dividendos de
governagao».

Consequentemente, a mobilizacdo de receitas a nivel local
constitui um importante tépico para desenvolvimento, ndo
apenas de um ponto de vista fiscal, mas também de uma
perspetiva de governacdo mais lata. Por conseguinte, uma
mobilizacdo de receitas mais forte ndo deve ser apenas vista
como um fim em si mesmo, mas também como um meio para
promover a boa governaggo.

Defendemos que a fim de se desbloquearem estes eventuais
efeitos positivos, os doadores e os parceiros de desenvolvi-
mento precisam de entender melhor os efeitos que os deter-
minantes sociopoliticos e administrativos tém na mobilizagao
das receitas municipais.

Neste documento, sintetizamos as informagoes obtidas num
estudo sobre como as variaveis administrativas e sociopoliticas
a nivel local afetam os resultados das receitas dos municipios
mogambicanos. Por conseguinte, contribuimos para uma
literatura em evolucdo salientando a relevancia dos fatores
locais na explicagdo da mobilizagdo das receitas locais.

Os resultados mostram que, em primeiro lugar, as fragili-
dades administrativas conduzem a uma forte dependéncia de
determinados instrumentos de receitas faceis de implementar

que ndo sdo necessariamente aqueles com maior poten-
cial de receitas. Além disso, os resultados salientam a
natureza sistémica do processo de cobranga de receitas: a
falha ou falta de capacidade relativamente a um Unico
passo afeta profundamente a eficacia e eficiéncia de todo o
sistema de cobranca de receitas.

Em segundo lugar, os governos municipais que estdo
politicamente alinhados com o partido que governa a
nivel nacional mostram menos esforcos paraaumentar os
resultados das receitas do que os governos nao alinhados.
Isso mostra de que modo as variaveis politicas a nivel
local, sobretudo na interagdo com outros niveis de go-
verno, podem afetar profundamente os incentivos para
0s municipios explorarem o seu potencial de receitas.

Em terceiro lugar, no contexto de uma sociedade civil, em
geral, fragil, as variagdes marginais na forca organiza-
cional ndo parecem afetar o comportamento fiscal dos
governos locais. No mesmo sentido, consideramos que a
sociedade civil a nivel local em Mogambique carece das
capacidades para moldar e influenciar a mobilizagdo de
receitas de uma forma significativa, mesmo quando tém
apoio de doadores.

Estes resultados tém implicagdes profundas para os
doadores e parceiros de desenvolvimento. Ndo se con-
siderar os efeitos sociopoliticos e os fatores administra-
tivos nos resultados das receitas limita fortemente a
capacidade de os doadores anteciparem a eficacia prospe-
tiva das politicas e medidas destinadas a aumentar a
mobilizagdo local de receitas. Neste sentido, os pro-
fissionais precisam de alargar a sua abordagem a mo-
bilizacdo de receitas municipais e considerar mais siste-
maticamente o modo como as variaveis sociopoliticas e
administrativas moldam as perspetivas de impactos
mais fortes a alcancar.
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A mobilizacado de receitas locais gera beneficios que
vao além do dominio fiscal

Existem varias razdes para apoiar iniciativas destinadas a
reforcar a mobilizagdo de receitas a nivel local nos paises em
desenvolvimento. Em primeiro lugar, apesar de modestas
quando comparadas com as receitas obtidas a nivel nacional,
as receitas obtidas localmente podem fazer uma grande
diferenca para a margem or¢amental disponivel para os
municipios. Em muitos paises em desenvolvimento, as uni-
dades subnacionais de governo estdo a receber cada vez mais
responsabilidades, sobretudo na prestacdo de servicos basi-
cos, tais como escolas, cuidados de satde basicos e gestdo de
residuos. Muitos observadores concordam que o sucesso da
Agenda dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel sera
decidido a este nivel de governo. Neste contexto, ativar o
potencial das receitas locais muitas vezes subexplorado
desempenhara um papel crucial em permitir aos municipios
aplicarem as politicas necessarias.

Em segundo lugar, além da disponibilidade de mais recursos
financeiros, prevé-se que uma mobilizagdo de receitas locais
mais forte venha acompanhada de «dividendos de
governagdo». A investigagdo indica que a natureza do finan-
ciamento governamental afeta a relagdo entre governos e
cidaddos. Ao reforcar a mobilizagdo de receitas, os doadores
internacionais também esperam um efeito na capacidade de
resposta dos politicos, no envolvimento dos cidaddos nos
assuntos publicos e, em Ultima instancia, instituicdes gover-
namentais mais responsaveis e inclusivas. Este efeito pode
concretizar-se a todos os niveis de governo, mas pode prever-
se que seja particularmente forte a nivel municipal, onde a
articulagdo entre impostos, taxas e servicos puUblicos é
particularmente visivel para os cidaddos.

A literatura em matéria de descentralizagdo forneceu dados
sélidos e extensos sobre a relevancia de incentivos definidos
para os municipios pelo sistema de descentralizagdo orca-
mental e o papel do desenvolvimento econdémico local.
Embora os fatores sociopoliticos e administrativos a nivel
local estejam a receber uma atengéo crescente, existem dados
bastante menos conclusivos sobre os seus efeitos, sobretudo
nas economias com baixas receitas. Conhecer mais sobre os
efeitos destes fatores é determinante para a cooperacdo para
o desenvolvimento, dado que estes aspetos estdo no centro
daquilo que se pode chamar «economia local da mobilizagdo
das receitas locais» e dizem diretamente respeito aos desafios
com os quais os profissionais que aplicam e concebem as
iniciativas para aumentar a mobiliza¢do das receitas locais
lidam diariamente.

O efeito das capacidades administrativas nos
resultados das receitas nio é deterministico

Uma narrativa bem cimentada no debate sobre a mobilizacdo
das receitas locais é a de que os municipios ndo podem anga-
riar mais receitas devido as limitagdes substanciais nas suas
capacidades administrativas. Esta narrativa é também muito
forte e estd presente em Mogambique. Sem divida que a
mobilizacdo de receitas é uma tarefa complexa (e poten-

cialmente muito dispendiosa) que, dependendo do instru-
mento de receitas especifico, podera envolver um ndmero
consideravel de passos, tais como registo, valorizagéo,
avaliacdo, emissdo de faturas, cobranca e execugdo. A falta de
dotacdo técnica, de recursos humanos e de infraestruturas
pode prejudicar a aplicagdo eficaz e eficiente desses passos e,
desta forma, condicionar o montante de receitas obtidas.

A nossa analise mostra que as capacidades administrativas a
nivel municipal em Mocambique sdo seguramente uma limi-
tagdo importante para os municipios que pretendem aumen-
tar os seus resultados de receitas, mas que o seu efeito esta
longe de ser deterministico. Os municipios que enfrentam
constrangimentos administrativos similares podem, ainda
assim, apresentar resultados muito dispares.

Caixa1l: Medicdo dos resultados das receitas

Estimar os resultados das receitas é um desafio em muitos paises
em desenvolvimento devido a mé qualidade e fraca disponi-
bilidade dos dados. Estes problemas sao ainda mais evidentes
quando se lidam com unidades subnacionais de governo. Gragas
aos dados compartilhados pela Deutsche Gesellschaft for
Internationale Zusammenarbeit (GIZ) e pelo World Institute for
Development Economics Research da Universidade das Nagoes
Unidas (UNU-WIDER), poderiamos estimar os resultados das
receitas por regressao dos racios de pobreza per capita (como um
indicador do potencial de impostos) em média por receitas
préprias cobradas per capita para uma amostra de 11 municipios
durante o periodo 2009-2015.

Alinha de tendéncia da Figura 1 ilustra as receitas previstas para os
municipios tendo em conta o seu potencial fiscal. Ao comparar as
receitas observadas com as receitas previstas, podemos depois
categorizar os municipios em trés grupos. Os municipios que
fazem parte do intervalo de confianca de 90% em torno da linha
de tendéncia aumentam aproximadamente tanto quanto o
previsto e sdo, portanto, classificados como executantes médios.
Os municipios acima do intervalo de confianga aumentam consi-
deravelmente mais receitas do que previsto e sdo classificados
como executantes elevados. Os municipios abaixo do intervalo de
confianca sdo classificados como executantes fracos.

A Figura 1 ilustra este ponto. De acordo com o quadro
juridico mogambicano, os 53 municipios séo categorizados
num tipo de cidade (A a D) ou como vila. Pode esperar-se
que esta categorizacdo se correlacione fortemente com
diferentes niveis de capacidade administrativa. Pressupde-
se que as cidades do tipo A tém a capacidade administrativa
mais forte, ao passo que se presume que as vilas tém a mais
baixa.

A Figura 1 mostra que a variagdo nos resultados das receitas
entre municipios do mesmo tipo é elevada. O facto de os
municipios a todos os niveis de capacidade terem um
desempenho superior ou inferior ressalta que, apesar de a
capacidade administrativa ser relevante, ela ndo é o Unico
determinante dos resultados das receitas.

Além disso, os dados qualitativos que recolhemos salientam
arelevancia de ter em conta a natureza sistémica do processo
administrativo envolvido na geragdo de receitas. A falha ou falta




Figura1: Resultados das receitas
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de capacidade numa das etapas do processo podera conduzir
a redugdes significativas da eficacia e eficiéncia de todo o
sistema de cobranca de receitas. Isso implica que a capacidade
administrativa dos municipios ndo deve ser encarada como
um conceito monolitico e devem ser distinguidas diferentes
dimensdes. Por exemplo, uma aplicacdo rigorosa ndo pode
compensar um registo fraco e pensar em termos de uma
capacidade administrativa média sera altamente enganoso.

Em termos de principais obstaculos, a nossa analise indica que
os gestores das receitas municipais e os doadores percebiam
0s processos a montante (em especial o registo e criagdo de
um cadastro digital) como os principais desafios devido a
necessidade de investimentos iniciais significativos, as capa-
cidades técnicas e ao pessoal qualificado.

Além de influenciar a mobilizagéo geral de receitas, a capaci-
dade administrativa também afeta a composicdo de receitas.
Os municipios com fortes capacidades administrativas sdo
mais suscetiveis de investir na mobiliza¢do de fontes de re-
ceita complexas em termos administrativos, tais como im-
posto sobre a propriedade ou imposto sobre transa¢do imo-
bilidria. Contudo, a grande maioria dos municipios, indepen-
dentemente da sua capacidade administrativa, depende
sobretudo de fontes de receita com um baixo nivel de com-
plexidade administrativa, tais como taxas de mercado e
servico. Consequentemente, algumas fontes de receita com-
plexas em termos administrativos, mas potencialmente alta-
mente lucrativas, sdo subutilizadas.

0 alinhamento politico afeta os resultados das receitas

Os resultados indicam que em Mogambique a dependéncia de
fontes de receita menos complexas em termos administra-
tivos raramente tem por base argumentos de eficacia e efi-
ciéncia, mas mais comummente consideragdes politicas. Isso
é consentaneo com estudos em muitos outros paises em
desenvolvimento. A aplicagdo de instrumentos de receitas
dificeis de cobrar, tais como tributagdo de propriedade, tende
a ser politicamente saliente e dispendiosa. Por conseguinte,
existem fortes desincentivos para os governos explorarem
esses instrumentos, independentemente de se os municipios
tém capacidade para aplica-los.

Saida Bunk et al.

Neste contexto, a comparagdo entre os resultados das re-
ceitas dos municipios alinhados (significando os municipios
nos quais o partido que governa a nivel local é o mesmo que
governa a nivel nacional) e os municipios governados por
partidos da oposicao revela um padrdo curioso. Em média, os
nove municipios alinhados incluidos no estudo parecem néo
estar particularmente interessados em atuar sobre a subex-
ploracdo do potencial de receitas municipais. Em contrapar-
tida, nos dois municipios ndo alinhados da nossa amostra
(Beira e Quelimane sao dois dos quatro municipios atualmen-
te governados pela oposicao) constatamos um forte discurso
emtorno da necessidade de aumentara mobilizagdo de receitas
municipais. Estes municipios também pareciam mais abertos a
investir politica e economicamente em medidas que visam
uma maior geragdo de receitas proprias.

Foram identificadas duas razbes para estas diferengas: i) receio
de receber um montante inferior de transferéncias devido a
um sistema de transferéncia fiscal considerado altamente
opaco e politizado e i) o incentivo de apresentar o partido da
oposicdo que governa a nivel municipal como uma alter-
nativa politica ao partido no poder a nivel central, com bom
desempenho. Contudo, no contexto da atual crise orgamen-
tal, as transferéncias ndo fidveis para os municipios tornaram-
se um fenémeno universal em Mogambique e as diferencas
entre governos municipais alinhados e ndo alinhados, em
termos do seu interesse no tema da mobilizagdo de receitas,
passou a ser menos evidente.

Também identificdmos de que modo os ciclos eleitorais,
independentemente do alinhamento a partidos, desempen-
ha um papel de relevo na explicagdo dos resultados das recei-
tas locais nos municipios mogambicanos. De acordo com as
experiéncias de outros paises, os dados mostram que a
mobilizacdo de receitas em Mogambique diminui nos anos
antes e apos as elei¢es locais. Entre as principais razdes, iden-
tificdmos i) diminuicdo dos esforcos de cobranca e aplicacao
por parte do governo municipal até as eleicdes (para «ndo
aborrecer» os eleitores), bem como i) a substituicdo frequen-
te de pessoal administrativo e politico experiente quando um
novo presidente da Camara toma posse.

A forca da sociedade civil ndo afeta o
comportamento fiscal dos governos municipais

O refor¢o das organizac¢des da sociedade civil é um elemento
cada vez mais relevante de programas de desenvolvimento
ativos no dominio da boa governagdo financeira. A légica
subjacente é a de que capacitar as organizagdes da sociedade
civil para discutir e monitorar a agdo do Estado é fundamental
para melhorar os resultados das politicas. Além disso, os
doadores esperam que um maior envolvimento dos cidaddos
faga com que os governos e as administra¢des publicas se
tornem mais sensiveis e transparentes, o que, em Ultima ins-
tancia, devera conduzir a uma maior confianga nas insti-
tuicdes e uma maior moral fiscal entre os cidaddos.

No caso dos municipios em Mogambique, ndo encontramos
dados substantivos que sustentem esta alegacdo. As varia-
¢des do poder das organiza¢des da sociedade civil a nivel
municipal ndo parecem ter impacto nos resultados das
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receitas municipais e nas estratégias de mobilizagdo de re-
ceitas. Todavia, é importante salientar que as organiza¢des da
sociedade civil a nivel local em Mogambique séo, de um modo
geral, muito frageis. Por conseguinte, a falta de um efeito
identificavel podera decorrer do facto de que a sociedade civil
ndo era suficientemente forte para ter um efeito em qualquer
um dos municipios incluidos na nossa amostra, e néo pela
inexisténcia do préprio efeito. Neste sentido, consideramos
que a capacidade de a sociedade civil a nivel local estar
envolvida, exercer pressdo pelos interesses dos cidaddos ou
atuar como fiscalizador é atualmente demasiado baixa para
fazer a diferenga, mesmo com o apoio expresso dos doadores.

Apesar de existirem dUvidas em termos de incluséo e eficacia,
a existéncia de oportunidades para a sociedade civil participar
em debates sobre a politica orcamental ndo parece ser um
problema. E legitimo afirmar que, pelo menos no papel, em
Mogambique os governos locais implementam numerosas
campanhas de sensibilizacdo e oferecem uma infinidade de
eventos, féruns de didlogo e campanhas de informagdo
destinados a esclarecer a utilizacdo e relevancia das receitas
arrecadadas a nivel local. Estas iniciativas, em muitos muni-
cipios, incluem mecanismos expressamente concebidos
para os cidadaos e as organiza¢des da sociedade civil mani-
festarem e debaterem ativamente preferéncias politicas e
orcamentais. Os doadores estdo profundamente envolvidos
NO apoio a estes mecanismos.

Conclusao e implicacoes

Promover a mobilizagdo de receitas a nivel local constitui um
importante tépico para desenvolvimento, ndo apenas de um
ponto de vista orcamental, mas também de uma perspetiva
de governagdao mais lata. Uma perspetiva técnica sobre estra

tégias para aumentar a mobilizagdo de receitas a nivel local é,
portanto, necessaria, mas ndo suficiente, para garantir que,
paralelamente ao efeito fiscal esperado, as medidas também
geram «dividendos de governagdo». A fim de desbloquear de
forma mais eficaz estes efeitos positivos, os doadores e os
parceiros de desenvolvimento tém de compreender melhor
de que modo os fatores além da esfera fiscal e econdmica
moldam a utilizagdo do potencial das receitas municipais.

Os resultados sintetizados neste documento mostram de que
modo os fatores sociopoliticos e administrativos sdo cruciais
para compreender e explicar os resultados das receitas
municipais. A adverténcia usual da literatura em matéria de
descentralizagdo fiscal também se aplica aqui: a validade
externa dos resultados é limitada, o que significa que as con-
clusdes nao podem ser facilmente transferidas para outros
contextos. Ainda assim, os resultados demonstram que os
esfor¢os para analisar e considerar mais sistematicamente os
efeitos dessas variaveis valem a pena.

Uma melhor compreensao desses efeitos é crucial para iden-
tificar de forma mais eficaz estratégias para a execucdo bem-
sucedida dos programas de mobilizagdo de receitas a nivel
local nos paises em desenvolvimento. Embora encaixadas no
mesmo sistema de descentralizacdo fiscal, as especificidades
sociopoliticas e administrativas de cada municipio devem ser
tidas em conta para adaptar as estratégias. Apesar de os
doadores e os parceiros de desenvolvimento estarem cada vez
mais cientes deste aspeto, o tempo e os recursos considera-
velmente maiores atualmente disponiveis devem ser investi-
dos em avaliagdes circunstanciadas dos incentivos dos gover-
nos e administracdes locais para apoiar uma maior mobili-
zagdo de receitas, bem como para identificar as insuficiéncias
e condicionantes especificas presentes no municipio.

Nota: O presente documento aborda teses e recomendagdes formuladas no contexto do projeto intitulado «A economia politica da tributagdo local
em Mogambique». Este projeto foi concebido e implementado entre novembro de 2016 e maio de 2017 em estreito intercémbio e cooperagéio com os
nossos parceiros, o Instituto de Estudos Sociais e Econémicos (IESE), Programa de Boa Governagdo Financeira (Cooperagdo Alemd para o desen-
volvimento em Mozambique) e Associagéo Nacional dos Municipios de Mogambique (ANAMM). As opinides expressas no presente documento sdo as
dos seus autores e ndo das organizagdes referidas. Publicado com o apoio financeiro do Ministério da Cooperagdo Econémica e Desenvolvimento (BMZ).
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