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RESUMO

Com a revisdo pontual da Constitui¢do operada através da Lei n.° 1/2018, de 12 de Junho, de
2018, foram introduzidas as entidades de governacdo descentralizada provincial, distrital e as
autarquias locais. A governacdo descentralizada provincial foi materializada em 2019, no
contexto da realizacao das eleicdes para a elei¢do dos membros da Assembleia Provincial e dos
Governadores de Provincia, ficando sob termo suspensivo, a realizagdo das elei¢des distritais
previstos para 2024 conforme prevé o n. ° 3 do art. 311 da Constitui¢do da Republica. Volvidos
os trés anos da experiéncia da governagdo descentralizada provincial, foi oficialmente langado o
apelo para a reflexdo profunda sobre a viabilidade da realizagao das elei¢des distritais de 2024.
Este apelo suscitou, de imediato, o surgimento de varios debates e reflexdes dos multiplos
actores (actores politicos governamentais, académicos, partidos politicos, a sociedade civil, etc.),
0 que mais tarde conduziu a revisdo pontual da Constitui¢ao de 2018 operada através da Lei n.°
11/2023, de 23 de Agosto para o adiamento das primeiras elei¢cdes distritais em 2024, “até que as
condig¢oes sejam criadas. Esta revisdo foi em grande medida influenciada pelas razdes de ordem
administrativa e financeira das trés entidades descentralizadas em articulagdo entre si, por um
lado, e em articulagdo com os servicos de representacdo do Estado na provincia, por outro lado.
A presente monografia, questiona até que ponto, apenas o adiamento da realizacdo das eleigdes
distritais resolve a prevaléncia dos desafios de ordem administrativa e financeira apontados no

actual modelo de governagdo descentralizada em Mogambique?

Palavras-chave: Elei¢oes Distritais, Descentraliza¢do, Autonomia.
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ABSTRATCT

With the specific revision of the Constitution operated through Law No. 1/2018, of June 12,
2018, provincial and district decentralized governance entities and local authorities were
introduced. Provincial decentralized governance materialized in 2019, in the context of the
holding of elections for the election of members of the Provincial Assembly and Provincial
Governors, with the holding of district elections scheduled for 2024 as provided for in no. 3 of
art. 311 of the Constitution of the Republic. After three years of the experience of provincial
decentralized governance, the call for in-depth reflection on the feasibility of holding the 2024
district elections was officially launched. This call immediately gave rise to the emergence of
several debates and reflections by multiple actors (actors government politicians, academics,
political parties, civil society, etc.) which later led to the specific review of the 2018
Constitution, to postpone the first district elections in 2024, “until conditions are created”,
operated through the Law no. 11/2023, of 23 August, largely influenced by the administrative
and financial reasons of the three decentralized entities in coordination with each other, on the
one hand, and in conjunction with the State representation services in the province, on the other
hand. Therefore, this monograph questions to what extent just postponing the holding of district
elections resolves the prevalence of administrative and financial challenges highlighted in the

current model of decentralized governance in Mozambique?

Keywords: District Elections, Decentralization, Autonomy.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho subordinado ao tema: “Prevaléncia dos desafios da realizagdo das
eleicoes distritais em mogcambique a luz do modelo de governacdo descentralizada aprovado
pela lei n.° 1172023, de 23 de agosto” ¢ realizado como requisito parcial para a obtencao do grau

de Licenciatura em Direito.
1.1. Contextualizacao do tema

No quadro de didlogo politico ¢ dos consensos politicos alcancados entre o Governo da
Frelimo e o partido Renamo, com o objectivo de por termo as hostilidades militares, foi revista a
Constituicio de 2004' e introduzidas as entidades de governacio descentralizada provincial e

distrital (art. 268 da CRM?).

No contexto deste novo modelo de governacdo descentralizada, com vista a sua
materializagdo, em 2019 foram realizadas as primeiras elei¢des provinciais em todo o pais para a
eleicdo dos membros das Assembleias Provinciais e dos Governadores de Provincias. Todavia,
ficou estabelecido sob o termo suspensivo a realizacdo das elei¢cdes distritais para 2024,

conforme preceituado no n.° 3 do art. 311 da CRM.

'A revisdo constitucional operada em 2018, através da Lei n.2 1/2018, de 12 de Junho teve como forga propulsora, as
razdes de ordem, eminentemente politicas, que tinham como propoésito o restabelecimento da paz e de estabilidade
politica do pais. Depois de pouco mais de 20 anos de uma relativa paz (1992-2012), em Abril de 2013, um novo
conflito armado iniciou-se entre o Governo da Frelimo e o partido Renamo, entre outros factores, causado pela
disputa sobre a legislacdo eleitoral facto que levou a Renamo a boicotar as eleicdes municipais de 20 de Novembro
de 2013. Durante o debate da legislagdo eleitoral, a Renamo exigia consistentemente o direito de voto na Comissao
Nacional de Elei¢des (CNE). Em 15 de Outubro de 2014, foram realizadas as 5% elei¢des gerais, todavia, foram
contestadas pela Renamo devido as denuncias de fraudes eleitorais. A Renamo obteve maior nimero de votos nas
provinciais de Niassa, Nampula, Zambézia, Tete, Manica e Sofala. Mais tarde, @ Renamo viria apresentar um
projecto, denominando-o de “Projecto de Lei sobre o Quadro Institucional das Autarquias Provinciais, que
englobava apenas as provincias por si alegadamente vencidas. A bancada parlamentar da Renamo submeteu o
respectivo projecto a Assembleia da Republica, tendo sido maioritariamente reprovada pela bancada da Frelimo,
alegando a sua inconstitucionalidade.

Para mais desenvolvimento veja: VINES, Alex, As Perspectivas de um Acordo Sustentavel entre as Elites em
Mogambique a Terceira é de Vez?, Africa Programme, 2019.

CORTES, Emamnuel de Oliveira, Porqué o conflito armado em Mo¢ambique? Enquadramento Tedrico,
Dominancia e Dindmica de Recrutamento nos Partidos da Oposi¢do, Working Paper 63, 2016. Disponivel em:
http://www.observatoriopolitico.pt/wp-content/uploads/2016/09/WP_63 EC.pdf

2 Constitui¢do da Republica de Mogambique.
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Volvidos quase trés anos da experiéncia da governagdo descentralizada provincial, pela

primeira vez, durante a III2 Conferéncia Nacional sobre a Descentraliza¢do®, o Presidente da

Republica, Filipe Jacinto Nyusi, langou o apelo para uma reflexao profunda sobre a viabilidade

ou nao da realizacao das elei¢des distritais de 2024, conforme pode se ler:

“(...) Estamos cientes de que o novo modelo foi construido num contexto de pressdo e ndo
poderia estar isento de imperfeicoes, lacunas ou até omissoes que se vdo relevando na pratica da
sua implementagdo. (...) Contudo tenho sempre em mente que a descentralizagdo constitui um
compromisso nacional, um processo inacabado, mas irreversivel (...). Na minha qualidade de
quem se mergulhou profundamente na formata¢do deste modelo concreto, reiteramos o papel
langado em Maio, no sentido de que as forgas politicas, organizagdes da sociedade civil, a
academia para, sem preconceitos, nem ideias fixas ou concluidas e, com base na experiéncia de

dois anos (2019-2022) de governagdo descentralizada provincial, aprofundemos a viabilidade das

eleicées distritais em 2024~ (0 sublinhado € nosso).

Em Dezembro do mesmo ano (2022), durante a sessao solene de apresentacao da Informacao
Anual do Chefe de Estado sobre a Situacao Geral da Nagdo, o presidente anunciou a criagao de
um Conselho Consultivo de Elei¢des com “a missdo de fazer uma reflexdo fundamentada sobre

a pertinéncia ou ndo das eleicées distritais para 2024,

Com vista a concretizacdo desta promessa, aos 5 de Abril de 2023, através da Resolugdo n.°
11/2023, de 5 de Abril, alterada e republicada pela Resolucao n.° 14/2023, de 18 de Abril, o
Conselho de Ministros deliberou pela criagdo da Comissao de Reflexdo sobre a Viabilidade da
Realizacio das Eleicdes Distritais em 2024, abreviadamente designada CRED?, que dentre os

varios mandatos, destacaram-se os seguintes:

a) Reflectir sobre a viabilidade da realizag¢do das elei¢oes distritais em 2024, considerando

os factores de ordem politica, administrativa, social e financeira;

3 A III2 Conferéncia Nacional sobre a Descentralizagio, foi realizada sob o lema: descentralizacdo como alicerce
para a consolida¢do da paz e desenvolvimento local, aos 10 de Agosto de 2022, na provincia de Nampula. Para
mais desenvolvimentos veja: TELEVISAO DE MOCAMBIQUE, III* Conferéncia Nacional sobre a
Descentralizagdo: Presidente da Republica, Filipe Nyusi, dirige Cerimonia de Abertura, disponivel em:
<https://www.facebook.com/mocambique.tvm/videos/1121132782143165/>, acesso aos 12 de Abril de 2023.

4Cfr. REPUBLICA DE MOCAMBIQUE, Informe Anual do Chefe do Estado a Assembleia da Repiiblica sobre a
Situag¢do Geral da Nagdo, Maputo, 20 de Dezembro de 2022.

3Cfr. Resolugdo n.° 11/2023, de 5 de Abril, que cria a Comissdo de Reflexdo sobre a Viabilidade da Realizagdo das
Eleigdes Distritais em 2024 — CRED. A CRED tem a natureza de um o6rgdo consultivo e assessoria técnica ao
Governo sobre a viabilidade da realizagdo das primeiras elei¢cdes distritais em 2024 e com um mandato de 15 dias
(vide: arts. 1, 2 e 3 da Resoluc¢do).
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b) Proceder a avalia¢do do processo de implementagdo da descentralizagdo no pais; e,

¢) Analisar a coexisténcia territorial e articulag¢do funcional entre os orgaos de governag¢do

descentralizada provincial, orgdos autarquicos e orgdos de governagdo descentralizada

distrital.

Com base no seu relatorio, a CRED constatou haver os riscos administrativos € econdomicos

com a realizagdo das elei¢des distritais de 2024 com o destaque para:

il

ii.

.

Deficiente funcionamento dos mecanismos de articulagao ¢ coordenacao
entre os oOrgdos de governagdo descentralizada provincial e de
representacdo do Estado na provincia, incluindo os niveis central e
distrital;

Duplicagdo de estruturas e sobreposicdo de competéncias dos oOrgaos
provinciais derivadas dos Decretos n.°s 63/2020 e 64/2020, ambos de 7 de
Agosto;

Elevado risco de se esvaziar os poderes dos OGDP com a implementacao
don.°3 do art. 311 da CRM sobre as primeiras elei¢des distritais;
Coexisténcia no mesmo espaco territorial dos 6rgdos autarquicos, 6rgaos
de governacdo descentralizada provincial e distrital (6rgdos eleitos), para
além da representacdo do Estado no distrito, havendo casos de distritos
com mais de uma autarquia;

Aumento significativo do esfor¢o financeiro necessario para sustentar os

novos 0rgaos de governacao descentralizada e de representacdo do Estado.

Foi com base nesses fundamentos (administrativos e financeiros) que através da Lei n.°

11/2023, de 23 de Agosto, foi operada a revisdao pontual da Constituicao e, consequentemente

adiada a realizacdo das eleicOes distritais anteriormente previstas para 2024, conforme se

alcanca do n.° 3 do art. 311 da CRM:

“As primeiras elei¢oes distritais tém lugar logo que sejam criadas as

’

condigoes para a sua realizagdo.’



1.2. Formulac¢ao do Problema

Em consonancia com o preceituado no n. © 3 do art. 311 da Lei n.° 11/2023, de 23 de Agosto,
neste trabalho questionamos: até que ponto, apenas o adiamento da realizagdo das elei¢oes
distritais resolve a prevaléncia dos desafios de ordem administrativa e financeira apontados no

actual modelo de governagdo descentralizada em Mog¢ambique?
1.3. Justificativa

A reflexdo sobre a descentralizagdo em Mocambique, € um tema que suscita varios debates e
variadas percepcdes € concepgdes, ndo unicamente no seio da comunidade jus-epistémica, como

também nos varios campos de estudo das ci€ncias sociais ¢ humanas.

A escolha deste tema, justifica-se pela relevancia tedrica e pratica que a tematica encerra. Do
ponto de vista tedrico, justifica-se pela necessidade de, através do presente estudo, dar-se alguma
contribuicao académica em torno da discussao e reflexdo sobre os desafios da descentralizagcao

em Mogambique.

Por outro lado, a escolha do presente tema justifica-se pela sua relevancia pratica, na medida
em que buscamos compreender os desafios e reflectir sobre perspectivas do actual modelo de

descentralizacdo — com vista ao seu aperfeigoamento.

1.4. Objectivos
1.4.1. Geral:
v' Reflectir sobre a prevaléncia dos desafios de ordem administrativa e financeira
com realizacdo das elei¢des distritais em Mogambique a luz do modelo de
governacao descentralizada aprovado pela Lei n.° 11/2023, de 23 de agosto

1.4.2. Especificos:
Em termos especificos, este trabalho visa:

v" Compreender o contexto de surgimento e evolugdo historica do processo de

descentralizacdo em Mocambique; e,



v' Compreender as principais razdes que ditaram a adopg¢do do actual modelo da
descentralizacdo em Mocambique.

1.5. Hipoteses

Com base na pergunta acima engendrada, a nossas hipdteses sdo apresentadas tendo por base

dois axiomas estruturados conforme se segue:
1* Axioma:

% Apenas o adiamento da realizacdo das elei¢Oes distritais ndo resolve a prevaléncia dos
desafios de ordem administrativa e financeira apontados no actual modelo de

governacao descentralizada em vigor em Mogambique.

2* Axioma:

R/

¢ O adiamento da realizacdo das elei¢des distritais da espago suficiente ao legislador
constituinte derivado para o aprofundamento e aperfeicoamento do actual modelo de

governacao descentralizada em Mogambique.

2. METODOLOGIA

Do ponto de vista dos procedimentos técnicos®, o presente trabalho socorreu-se, por um lado,
da pesquisa bibliografica através da consulta de manuais, monografias, artigos cientificos entre
outras fontes. Por outro lado, foi suportada pela pesquisa documental através da consulta da
principal legislagdo que versa sobre a descentralizacio em Mogambique, sendo de destacar a

Constitui¢ao de 1990, 2004, 2018 e actualmente de 2023, e leis ordindrias e decretos.

¢ O Método de procedimento historico é um meio técnico de investigagdo cujo “foco estd nos acontecimentos ou nas
institui¢oes do passado, para verificar sua influéncia na sociedade de hoje. Este método, considera fundamental
estudar suas raizes visando a compreensdo de sua natureza e fung¢do”. Ou seja, para uma melhor compressao do
contexto politico e juridico do actual modelo de descentralizagdo em Mogambique, deve-se remontar aos periodos
de sua formacdo e de suas modificacdes. In. PRODANOV, Cleber Cristiano ¢ ERNANI, Cesar de Freitas,
Metodologia do Trabalho Cientifico: métodos e técnicas da pesquisa e do trabalho académico, 2* ed., Novo
Hamburgo: Feevale, 2013.
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3. QUADRO TEORICO E CONCEPTUAL

Para melhor compreensdo do nosso objecto de estudo, sdo apresentados e discutidos os
seguintes conceitos: descentraliza¢do e desconcentra¢do, como duas figuras proximas, € o

conceito de autonomia local.
3.1. Descentralizacdo e Desconcentragdo

Hodiernamente, a organizagdao administrativa dos Estados, € Mogambique ndo ¢ excepcao,
estruturam-se essencialmente na base de descentraliza¢do e desconcentragdo, figurando-se,
assim, como os dois principios orientadores organizatérios dos Estados modernos (vide: n.° 1 do

art. 249 conjugado com o n.° 2 do art. 8 da CRM).

A descentralizagdo e a desconcentragdo surgem-nos, imediatamente, como modelos de
organiza¢do administrativa do Estado Mocambicano, com a finalidade de aproximar os servigcos
publicos ao cidaddo’, ou de acordo com RIVERO “aproximar a administracdo do

administrado®. Porém, os dois modelos fazem-no por vias radicalmente opostas.

De acordo RIVERO’, uma concepgdo também perfilhada por MACIE', a descentralizagdo
pressupde duas condi¢des. Em primeiro lugar, uma distingdo entre interesses nacionais e
interesses locais: autarquicos, distritais e provinciais. Portanto, ¢ um dado primario de qualquer
descentralizacao do tipo territorial. O segundo elemento ¢ a concessdo da personalidade juridica

as colectividades locais que acarreta a autonomia administrativa, financeira e patrimonial.

A estes dois elementos, MACIE!! acrescenta-lhes o terceiro, que segundo o autor, ¢ a eleicio
pelas populacdes locais de 6rgdos executivos e deliberativos das colectividades descentralizadas

(6rgdos autarquicos, distritais e provinciais).

De acordo com SOUSA'? “devemos falar em descentralizacdo sempre que a lei concede ou

reconhece aos orgdos do ente territorial poderes para decidir sobre todos ou parte (...) dos

"MACIE, Albano, Descentraliza¢ido em Mogambique: Filosofia da Reforma, o Presente e o Futuro, Escolar Editora,
2021.

8 RIVERO, Jean, Direito Administrativo, Almedina. Coimbra, 198]1.

9 RIVERO.... op. cit., 1981, pag. 356.

"YMACIE, Albano, Manual de Direito Administrativo, Vol. 1, Escolar Editora, 2021.

""MACIE, ...op. cit. 2021, pag. 419.



assuntos proprios ou especificos das respectivas populagoes. Na descentralizacdo, a decisdo é
tomada em nome e por conta do ente territorial, por um orgdo proprio, eleito pela respectiva

populagdo e perante ela responsavel”.

Por seu turno, a desconcentragdo tem como pano de fundo, a organizacdo vertical dos
servigos publicos, consistindo basicamente na distribui¢do vertical de competéncias entre os

diversos graus ou escaldes da hierarquia'®.

Conforme propugna RIVERO', “na desconcentracdo, a decisdo é sempre tomada em nome
do Estado por um dos seus agentes”. Ao passo que na descentralizacdo “a decisdo é tomada, ja
ndo em nome do e por conta do Estado, mas em nome e conta de uma colectividade local por um
orgdo que dela emana” (o exemplo tipico no contexto actual mogambicano, sdo as entidades de
governacdo descentralizada provincial, distrital e autarquias locais, nos termos do art. 268 e segs.

da CRM).

Por sua vez, OLIVEIRA e DIAS" entendem que a desconcentragio administrativa diz
respeito a organizacdo administrativa dentro de uma pessoa colectiva publica, estando ligada a
distribuicdo vertical de poderes pelos diferentes 6rgaos da mesma pessoa colectiva de estrutura
hierarquizada (o exemplo paradigmatico de uma relacdo verticalmente desconcentrada, na

estrutura administrativa mogambicana, ¢ a figura do Secretiario de Estado na Provincia,

previsto no art. 141 da CRM).

3.2. Autonomia local

O conceito da autonomia tem desde logo, um amparo constitucional reconhecido aos 6rgaos
de governagao descentralizada. Nos termos do n.° 3 do art. 8 da CRM “o Estado respeita na sua
organizagdo e funcionamento, a autonomia dos orgdos de governagdo provincial, distrital e das

autarquias locais”. Segundo este preceito constitucional, a autonomia assenta numa base

12SOUSA, Anténio Francisco de, Manual de Direito Administrativo, VidaEcondmica, 2020.

13 Cfi. n.° do art. 5, da Lei n.° 7/2012, de 8 de Fevereiro — que aprova a Lei de Base da Organizagéo e
Funcionamento da Administragdo Publica.

14 RIVERO... op. cit., p. 355.

OLIVEIRA, P. Fernanda; DIAS, E.F. José, Nocdes Fundamentais de Direito Administrativo, 4* ed. Almedina,
2016.
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territorial local, que pressupde a existéncia de Orgaos proprios, isto &, 6rgaos eleitos pelos

cidaddos do respectivo territorio'®.

Por isso, de acordo com AMARAL!” a autonomia local é “aquela que prossegue interesses
publicos proprios das pessoas que a constituem e por isso se dirige a si mesma, definindo com
independéncia a orientagdo das suas actividades, sem sujeicdo a hierarquia ou a

superintendéncia do Governo “Central (o sublinhado é nosso).

Por sua vez, MACIE!®, entende que a autonomia ¢ uma garantia institucional e constitucional
das entidades descentralizadas, compreendida como o poder de definir os seus proprios
objectivos e meios de os realizar, de forma livre, sem interferéncia de qualquer poder exterior.
Portanto, as entidades descentralizadas ndo devem obediéncia a ordens ou instru¢des do Governo
central, nem tdo-pouco a quaisquer directivas ou orientacdo deles emanadas'®. Nos termos do

art. 269 da CRM, as entidades descentralizadas gozam de autonomia administrativa, financeira e

patrimonial.
3.2.1. Administrativa

Nos termos do n.° 2, als. a) e b) do art. 20, da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, conjugado com
o disposto no n.° 2, als. a) e b) do art. 9, da Lei n.° 6/2018, de 1 de Agosto, alterada e republicada

pela Lei do n.° 13/2018, de 7 de Dezembro, a autonomia administrativa compreende os poderes

de:

v" Praticar actos definitivos e executdrios em matéria da sua competéncia, dentro da
respectiva circunscrigdo territorial; e,
v' Criar, organizar e fiscalizar servigos destinados a assegurar a prossecucdo das

suas atribuigdes.

16 SOUSA, Antonio Francisco de, op. cit., 2020, p. 236.

AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Vol. I, Almedina, 2006.

18 MACIE, Albano, op. cit., 2021, p. 36.

0 tinico poder constitucionalmente reconhecido ao Governo é o de exercer a tutela sobre as entidades
descentralizadas, assentando apenas na tutela administrativa e financeira conforme estabelece o art. 272 da CRM
conjugado com o disposto nos arts. 6, 7 ¢ 8 da Lei n.° 5/2019, de 31 de Maio — Lei que estabelece o quadro legal da
tutela do Estado sobre os 6rgdos de governagdo descentralizada provincial e das autarquias locais.
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3.2.2. Financeira®’

A autonomia financeira das entidades descentralizadas?' pressupde a existéncia de recursos

financeiros proprios que compreende os poderes de:

v' Elaborar e executar o programa de actividades e de orgamento préprio;

v' Elaborar as contas de geréncia;

v Dispor de receitas proprias;

v’ Ordenar e processar as despesas;

v' Arrecadar receitas que forem destinadas por lei as entidades descentralizadas.

3.2.3. Patrimonial

A autonomia patrimonial consiste em as entidades descentralizadas, disporem de patriménio
proprio e o poder de tomarem decisdes relativas a elas. A autonomia patrimonial dos 6rgaos
executivos de governacdo descentralizada provincial compreende o poder de gerir o patriménio
do Estado, bem como criar o patrimonio préoprio (n.° 4 do art. 20 da Lei n.° 4/2019, de 31 de

Maio).

Por seu turno, autonomia patrimonial das autarquias locais consiste em ter patrimdnio

proprio para a prossecugio das suas atribuigdes>.

20A autonomia financeira das entidades descentralizadas organiza-se e funciona em obediéncia aos principios
consignados no Sistema de Administragdo Financeira do Estado (SISTAFE), conforme o previsto no n.° 2 do art. 3
da Lei n.° 14/2020, de 23 de Dezembro. Este diploma legal reconhece a autonomia administrativa e patrimonial das
entidades descentralizadas, sendo esta Gltima, a capacidade de criar, adquirir, gerir e alienar o patrimonio proprio
ou que lhe esta afecto (vide: n.° 1 e 2 do art. 6 do mesmo diploma legal)

21 Cfr. As als. a) af) don.° 3, do art. 20, da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, em conjugagdo com o disposto nas als. a)
ae) do art. 9, da Lei n.° 6/2018, de 1 de Agosto, alterada e republicada pela Lei do n.° 13/2018, de 7 de Dezembro.
Ambos conjugados com as als. @) a g), n.° 2 do art. 3 da Lei n.° 1/2008, de 16 de Janeiro — que define o regime
financeiro, orcamental e patrimonial das autarquias locais.

2 Vide: on.° 4 do art. 9 da Lei Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, em conjugac¢do com o disposto nas als. a) a e) do art.
9, da Lein.° 6/2018, de 1 de Agosto, alterada e republicada pela Lei do n.° 13/2018, de 7 de Dezembro.



CAPITULO -1

4. ENTIDADES DESCENTRALIZADAS EM MOCAMBIQUE

4.1. Nota historica

Nao obstante a descentralizacao figurar-se um fendomeno juridico (n.°s 1 e 2 do art. 249 da
CRM), ela deve ser concebida também, como um processo intrinsecamente ligado a historia
nacional do pais. Por conseguinte, sufragamos a assercdo segundo qual, “cada processo de
descentralizagdo, é determinado pelo contexto historico, social, politico e_econdomico de cada
pais® [o sublinhado é nosso]. Ou seja, para se compreender a configuragdo juridica do actual
modelo de descentralizagdo na sequéncia da revisdo constitucional de 2018, torna-se

imprescindivel a andlise da sua génese e da sua evolu¢do historica.

A historia da descentralizacdo em Mogambique €, em termos politicos, ligada ao processo de
manutencdo de paz e da estabilidade politica do pais isenta de conflitos politico-militares, e

amiude associada a engenharia constitucional de partilha do poder entre as elites politicas.

Conforme propugna MACUACUA (2023)*:

“Em Mogambique, a descentralizagdo esteve sempre associada a equagdo de resolucdo
de conflitos. Esta constatag¢do é evidente nos acordos de paz sucessivamente assinados e

nas aprovadas para a acomodag¢do das exigéncias de uma partilha do poder”.

O marco historico e fundamental do engendramento do processo de descentralizagdo em
Mocambique, como um fenémeno juridico propriamente dito, nasce com a aprovacao da

Constitui¢ao multipartidaria de 1990.

Foi na sequéncia do engendramento da Constitui¢do de 1990 que, pela primeira vez,
foram constitucionalmente consagrados 6rgaos de representacdo democratica de nivel provincial

como 6rgdos democraticamente eleitos pelas respectivas populagdes?.

B Descentralizagdo e Autarquias em Angola: Manual para Jornalistas, 2013,

2 MACUACUA, Edson da Graga Francisco, 4 Configuracio Juridica da Descentralizacio em Mocambique:
Contributo para um paradigma mo¢ambicano de descentralizac¢do, Escolar Editora: Maputo, 2023.

BCfr.n.° 2 do art. 115 conjugado com o disposto previsto nos arts. 185, 186 ¢ 187 todos da CRM de 1990.
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Assim, sedimentava-se na historia do direito constitucional mogambicano, as bases para o
alargamento da participagdo politica democratica por via da escolha directa e livre dos

representantes eleitos de ambito provincial.

Em 1994, pouco antes da realizacio das eleigdes fundadoras de Mocambique
multipartidario, foi instituido um modelo de descentraliza¢ao de tipo radical ou total, aprovada
pela Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, que veio prever uma descentralizacdo de todos distritos do

pais.

Os distritos municipais foram concebidos legalmente, como pessoas colectivas publicas de
populacdo e territério, dotados de drgdos representativos e executivos, que de forma auténoma,
visavam a prossecucdo de interesses proprios das respectivas comunidades. Tecnicamente, em
termos da delimitacdo geografica, o ambito espacial sobre o qual o distrito municipal exercia de
forma auténoma suas atribui¢cdes e competéncias, coincidia com a area da circunscricdo com a

categoria do distrito, dai considerarmos um modelo radical ou total de descentralizagdo?®.

Contudo, a Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, ndo chegou a ser implementada por alegada
inconstitucionalidade, com o fundamento de que os 6rgdos representativos previstos nos arts. 185
e 186 da Constituicao de 1990 ndo tinham nada a ver com as autarquias locais. Esta Lei, foi mais
tarde revogada pela Lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro, que criou o quadro juridico para a

implantacdo das autarquias locais.

Os fundamentos que na verdade conduziram a inconstitucionalidade desta lei, ainda sdo

objectos de opinides doutrinrias divergentes. Assim, de acordo com MACIE?’:

“O modelo introduzido de municipalizar todos os distritos, constituindo orgdos
deliberativos e executivos eleitos directamente pelas populagdes respectivas ndo
desnatura o espirito da Constitui¢do de 1990, pois esta prevé a existéncia de orgdos
representativos, que sdo, no fundo, constituidos por uma assembleia representativa (...) e

existéncia de orgdos executivos (...)".

26 Cfi. N.° 3 do art. 1 da Lei n. ° 3/94, de 13 de Setembro.
Y'MACIE, Albano, Descentralizacio em Mogambique: Filosofia da Reforma, o Presente e o Futuro, Escolar
Editora, 2021.
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Consequentemente, no entendimento deste autor, a Lei n.° 3/94, “veio prescrever que tais
orgdos executivos seriam o presidente do municipio directamente eleito e um conselho

municipal’®”, portanto, conclui que:

“Ndo havia, a luz da Lei n.° 3/94, nenhum inconveniente constitucional. Mais do que um
problema juridico, a ndo implementag¢do da Lei n.° 3/94 resultou de uma opg¢do politica
(o receito politico de descentralizar todo o territorio nacional, o que enfraqueceria o

poder central), mas ocultada num argumento constitucional erréneo®”.

Este argumento é também corroborado pelo BALOI*. Concebida a inconstitucionalidade da Lei
n.° 3/94, como um recuo do processo de descentralizagdo ¢ da municipalizagdo de todo o territorio
nacional, para o autor, esse recuo foi, em parte, motivado pelos inesperados resultados das elei¢cdes
legislativas e presidenciais de 1994, que foram favoraveis a Renamo principalmente nas zonas rurais do

centro e norte do pais e desafiaram a hegemonia local da Frelimo.

Porém, ¢ uma opinido ndo sufragada por MACUACUA?®, pois, de acordo com este autor, a
Lei n.° 3/94, era inconstitucional porque “criou uma nova pessoa colectiva publica territorial ndo

prevista na Constitui¢do”. A demais, MACUACUA defende que:

“A Constitui¢do de 1990 ndo previa a existéncia de autarquias locais, mas sim de orgdos
de representa¢do democratica ao nivel provincial e ao nivel distrital, orgdos locais do

Estado”.

Para este autor, o art. 186 da Constitui¢ao de 1990 previa a existéncia de 6rgdos locais de
Estado, que compreendiam 6rgdos representativos e Orgaos executivos, sendo que os 0rgaos

representativos seriam eleitos?. Por isso, vai mais além, ao propugnar que:

“(...) a Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, ao criar Distritos Municipais, extravasou os
pardmetros constitucionais, criou orgdos de poder local, o que ¢ diferente de orgaos
locais do Estado previstos na Constituicdo de 1990. Embora a intengdo do legislador

constitucional fosse de descentralizar, essa descentralizacdo ndo seria pela via de

28 Idem, 2021, p. 17.

2 Idem, 2021, p.17.

'BALOI, Jochua Abrio, Dilemas na Implementagdo da Descentraliza¢do Politico-Administrativa em um Contexto
Centralizado: Caso de Mogambique, 1* ed. — Curitiba Appris Editora, 2022.

3IMACUACUA, Edson da Graga Francisco, 4 Configuracio Juridica da Descentralizacdo em Mo¢ambique:
Contributo para um paradigma mo¢ambicano de descentraliza¢do, Escolar Editora: Maputo, 2023.

32 Idem. 2023, p. 172.
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criagdo de autarquias locais ou de pessoas colectivas territoriais infra-estaduais, ou

érgdos de poder local, mas sim através de érgdos locais do Estado™”.

Ora, com todo o mérito que possamos ter do MACUACUA, nio perfilhamos da sua

fundamentagdo, sobretudo quando refere que:

"O figurino de descentralizagdo que estava prevista na Constituicao de 1990, ao nivel

distrital era sui generis, pois decorria dentro do proprio Estado, através dos proprios

érgdos locais do Estado™”

Ora, recorrendo a preleciona¢do do saudoso administrativista, professor Diogo Freitas do
Amaral, orgdos locais do Estado, “sdo os odrgdos da pessoa colectiva Estado que, na
dependéncia hierarquica do Governo, exercem uma competéncia limitada a uma certa

circunscricdo administrativa®.”

Corroborando com conceito aduzido por este autor ¢ na senda do pensamento do
MACUACUA, a descentralizagdo, ao decorrer dentro do proprio Estado, através dos proprios
orgios do Estado, estaria a desvirtuar-se do seu conceito técnico-juridico de descentralizagao,
transfigurando-se, assim, no processo de desconcentragio administrativa*®, na medida em que os
distritos municipais, estariam hierarquicamente dependentes do Estado-administracdo (Governo

Central).

Portanto, nos parece consentaneo, perfilhamos a fundamentagdo aduzida por MACIE,
sobretudo quando refere que houve o receio politico de descentralizar todo o territorio nacional,

o que segundo o autor, enfraqueceria o poder central.

Em 1996, com a revisdo constitucional operada através da Lei n.° 9/96, de 22 de
Novembro foi introduzido, pela primeira vez, no TITULO 1V, a partir do art. 188 e segs. o

“poder localP”. O poder local, compreendia, nos termos do n.° 1 do art. 189 a existéncia das

BIdem. 2023, p. 172.

34 Idem. 2023, p. 172.

35 AMARAL, op. cit. p. 326.

36 MEDAUAR, Odete, Direito Administrativo Moderno, 21. ed., Belo Horizonte: Forum, 2018.

3"Diogo Freitas de Amaral, chama-se a atengdo para ndo se confundir a descentralizagdo, auto-administragdo e poder
local. Para este autor, a existéncia das autarquias locais faz parte da propria esséncia da democracia e traduz-se no
conceito juridico-politico de descentralizagdo e como pessoas colectivas distintas do Estado-administragdo, o que se
traduz numa descentralizagdo em sentido juridico. Embora o mesmo autor reconhega que pode haver a
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autarquias locais, estando dotados de personalidade juridica de direito publico e de orgaos

representativos proprios.

O poder local tinha como objectivo organizar a participagdo dos cidadaos na solucdo dos
problemas proprios da sua comunidade, promover o desenvolvimento local, o aprofundamento e

3 O conceito de

a consolidacao da democracia, no quadro da unidade do Estado mogambicano
poder local foi reforcado pela Lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro, ao estabelecer que o poder local

compreendia a existéncia de autarquias locais.
4.2. Constituicao de 2004: inovagoes ao modelo de descentralizacio

Diferentemente da Constituicdo de 1990 que foi aprovada por uma assembleia popular®
monopartidaria. A Constituicdo de 2004 caracteriza-se por ter sido aprovada por uma
Assembleia da Republica multipartidaria constituida pelas bancadas parlamentares da Frelimo e
da Renamo. A figura abaixo, ilustra a configuracdo dos assentos da Assembleia da Republica

desde as eleicoes legislativas de 1994 a 2019.

descentralizacdo em sentido juridico e ndo haver descentralizacdo em sentido politico. Sufragando esta concepgao
MACUACUA, op. cit. p. 34, concebe o Estado Mogambicano como administrativamente descentralizado e
politicamente centralizado, pelo facto de as autarquias locais, e os 6rgéos de governagdo descentralizada provincial e
distrital, ndo disporem de poderes para a emanagdo de actos legislativos, contudo, apenas providos de poderes para
aprovar regulamentos. A4 auto-administragdo enquadra-se essencialmente na descentralizagdo em sentido politico,
na medida em que os orgdos representativos das populagdes locais sdo eleitos livremente, ou seja, as populagdes
locais administram-se a si proprias. Uma concepgdo distinta de descentralizacdo e auto-administracio ¢é, segundo
Diogo Freitas de Amaral, o poder local. Para este autor, pode haver autarquias locais, e ndo haver poder local, ou
seja, pode haver um conjunto de autarquias locais € mesmo assim, nao constituir um poder face ao poder do Estado.
No seu entender, s6 ha poder local quando as autarquias locais sdo verdadeiramente auténomos e t€ém um amplo
grau de autonomia administrativa e financeira: isto ¢, quando forem suficientemente largas as suas atribui¢des e
competéncias, quando forem dotadas dos meios humanos e técnicos necessarios, bem como dos recursos materiais
suficientes, para as prosseguir e exercer, ¢ quando nio forem excessivamente controladas pela tutela administrativa e
financeira do poder central. Entretanto, o mesmo autor reconhece nao ser facil medir, em termos praticos, o grau de
autonomia das autarquias locais.

3 Cfr. n.° 1 do art. 188 da Lei n.° 9/96, de 22 de Novembro.

3 Cfr. Art. 206 da Constituigdo de 1990.
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A Constitui¢do de 2004, ndo obstante ter reservado o TITULO XIV cuja epigrafe “poder
local”, que nos termos do art. 272, n.° 1 compreendia a existéncia das autarquias locais, uma das
grandes inovagdes, no capitulo da descentralizacdo, foi a introdu¢do das Assembleias
Provinciais, como “drgdos de representagdo democridtica, eleitas por sufrdgio universal” nos
termos do art. 142 da CRM. Nos termos do disposto na al. ) do art. 142, a Assembleia
Provincial competia-lhe “aprovar o programa do governo provincial, fiscalizar e controlar seu

cumprimento’.

A seguir mostram-se, relagdes que se estabeleciam entre as Assembleias Provincias e a
Governacao Provincial, tendo em conta as tensdes e implicagdes legais que caracterizavam estas

duas instituigdes democraticas.

4.3. Relacao entre as Assembleias Provinciais e 0 Governo Provincial

A andlise da relacdo que se estabelecia entre o Governo Provincial e as Assembleias
Provinciais, consiste em indagar: até que ponto um orgdao nomeado pelo Governo Central pode

estar subordinado a um orgdao democraticamente eleito a nivel provincial?

A Constitui¢ao de 1990, nos termos do art. 114 ja previa a figura do Governo Provincial
como 6rgdo encarregue de garantir a execucdo a nivel provincial, da politica governativa
centralmente definida. Em 2003, foi aprovada a Lei n.° 8/2003, de 19 de Maio, que de forma
minuciosa, estabeleceu os principios € normas de organizac¢ao, competéncia dos 6rgados locais do

Estado.
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Conforme o disposto no n.° 1 deste dispositivo legal os “orgdos locais do Estado tém a
fungdo de representagdo do Estado ao nivel local para a administrag¢do do desenvolvimento do

respectivo territorio e contribuem para a unidade e integragdo nacionais”.

A organizagdo e funcionamento dos o6rgdos locais do Estado obedecem aos principios da
desconcentracdo e da desburocratizacdo administrativas, visando o descongestionamento do
escaldo central e a aproximacao dos servigos publicos as populacdes, de modo a garantir a

celeridade e a adequacdo das decisdes as realidades locais.

Outrossim, os orgdos locais do Estado observam o principio da estrutura integrada
verticalmente hierarquizada. Nos termos do disposto no art. 16, n.°s 1 ¢ 2 da Lei n.° 8/2003, o
Governador Provincial era, na respectiva provincia, o representante de autoridade central da

administracdo do Estado, nomeado, exonerado ou demitido pelo Presidente da Republica.

Ao nivel da provincia, o governo provincial era composto de (i) governador provincial; (ii)

Secretario Permanente Provincial; e, (7ii) Directores Provinciais.

Em contrapartida, as Assembleias Provinciais foram introduzidas pela Constitui¢do de 2004.
Em 2007 foi aprovada a Lei n.° 5/2007, de 9 de Fevereiro que veio estabelecer o quadro juridico
para a implantagdo das Assembleias Provincias, a definicdo da sua composi¢do, organizacao e
funcionamento. As Assembleias Provinciais tinham a natureza juridica de 6rgdos representativos
democraticamente eleitos através do sufragio universal, com um mandato de cinco anos (vide:

arts. 1 e 2 da Lei n.° 5/2007).

Nos termos do que estava previsto no n.° 1 do art. 142 da CRM, estes 6rgdos tinham
essencialmente duas competéncias designadamente: (i) a de fiscalizar e controlar a observancia
dos principios e normas estabelecidas na Constitui¢cdo e nas leis, bem como das decisoes do
Conselho de Ministros referentes a respectiva provincia; e, (ii) aprovar o programa de Governo
Provincial, fiscalizar e controlar o seu cumprimento®’. Em termos da sua inser¢do sistematica, as
Assembleias Provinciais encontravam-se previstas no TITULO V, relativa a organizacdo do

poder politico.

No que concerne a sua natureza juridica, gerava-se enorme confusao na medida em que, nem
estavam expressamente previstas na Constituicdo como parte do poder local, como nem se

figuravam como o6rgdos locais do Estado. Todavia, exerciam poderes de fiscalizagdo e controle

40 Cf. N.° 2 do art. 142 da Constitui¢do de 2004.
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sobre o Governo Provincial, que por sua vez, tinha o dever de prestar contas ao Governo Central,

por consequéncia da sua nomeacao pelo Presidente da Republica.

Esta situagdo gerava uma relagdo de uma clara dupla subordinacdo de poderes do Governo
Provincial, por um lado, em termos de prestacdo de contas ao Governo Central e, por outro lado

as Assembleias Provinciais.

Portanto, o sistema de governagdo provincial encerrava, assim, uma desarmonia, pois, as

Assembleias Provinciais eram eleitas e fiscalizavam governos provinciais nomeados
centralmente*!. Contudo, as Assembleias Provinciais ndo dispunham de um poder regulamentar*?

e nem de autonomia administrativa, patrimonial e financeira.

Os quadros que se seguem, ilustram, por um lado, as relacdes que se estabeleciam entre o
Governo Provincial, as Assembleias Provinciais ¢ o Governo Central e, por outro lado, as

relagdes que se estabeleciam entre o Governo Provincial e as Assembleias Provinciais.

QUADRO COMPARATIVO DA RELACAO ENTRE O GOVERNO PROVINCIAL, ASSEMBLEIAS PROVINCIAIS E O GOVERNO

CENTRAL
Fonte da Natureza juridica Relaciio com o Governo Central
Governacio Quadro juridico-legal emanac¢ao do e 0 modelo
Local poder administrativo
Constituicdo de 1990 — 2004; v' Subordinagdo vertical e
Governos Lei n.° 8/2003, de 19 de Maio | Nomeagdo pelo hierarquizada do Governo
Provinciais (Lei dos orgdos locais; Lei n.° Presidente da Orgios Central;
11/2005, de 10 de Junho Republica desconcentrados v' Prestagdio de contas ao
(Regulamento da Lei dos Governo Central
orgdos locais do Estado
v"  Relagdo horizontal de
Constitui¢ao de 2004 e Lei n.° poderes;
Assembleias 5/2007, de 9 de Fevereiro. Sufragio Orgios v Orgfos ndo tutelados pelo
Provinciais universal descentralizados Governo Central.

Adaptado pelo autor, 2003.

4 MACUACUA, Edson da Graga Francisco, Especificidades do modelo de descentraliza¢do em mogambicano:
Génese, evolugdo e desafios, JULGAR, 2021, também disponivel em: https://julgar.pt/especificidades-do-modelo-
de-descentralizacao-em-mocambicano-genese-evolucao-e-desafios/ , Acesso em Junho de 2023.

42 As deliberagdes aprovadas pelas Assembleias Provinciais tomavam a forma de Mogao ou de resolugdo, entretanto,
eram publicados no Boletim da Republica e simultaneamente afixadas por edital, no lugar de costume, durante trinta
dias consecutivas (art. 80, conjugado com o disposto no art. 78 da Lei n.® 5/2007.
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QUADRO COMPARATIVO DA RELACAO ENTRE O GOVERNO PROVINCIAL, E ASSEMBLEIAS PROVINCIAIS

Governagao Local

Relacoes de poderes-funcionais

Formas de extin¢io do Mandato

Governos Provinciais

Prestavam contas as Assembleias Provinciais
sobre o estado de execugdo;

Serviam como veiculo de comunicagao entre
as Assembleias Provinciais € o Conselho de
Ministros?*3; etc.

Exoneracéo ou demissao pelo Presidente da
Republica

Assembleias Provinciais

3
”Q

3
”Q

Emitiam  recomendagdes ao  Governo
Provincial,
Fiscalizavam as actividade dos orgaos

executivos provinciais ¢ das delegagdes dos
organismos ou institui¢des centrais;
Apreciavam a informagdo do governo
provincial acerca do estado de execugdo do
plano e or¢gamento provinciais; etc.

Dissolugdo pela Assembleia da Reptiblica sob
proposta do Conselho de Ministros e a
convocacao das elei¢des intercalares.

Adaptado pelo autor, 2003.

5. REVISAO CONSTITUCIONAL DE 2018: Estrutura dos Orgios de Governacio

Descentralizada

A forca motriz do processo de descentralizagdo em Mogambique € essencialmente politica e

ndo técnico-juridica. A revisdo constitucional de 2018 que deu origem ao actual modelo de

descentralizacdo, resulta do acordo politico alcancado entre o Governo da Frelimo e o partido

Renamo visando o restabelecimento da paz como pressuposto basico** da convivéncia pacifica

do pais.

Este processo resulta de motivagdes de ordem politico-militar visando fazer cessar as

hostilidades militares*’, desencadeadas pela Renamo como consequéncia dos resultados

eleitorais de 2014 que revindicava a governagio das provincias alegadamente por si ganhas*6;4.

4Nos termos do n.° 3 do art. 36 da Lei n.° 5/2007, de 9 de Fevereiro, as recomendacdes da Assembleia Provincial
eram, a luz dessa lei, consideradas e transmitidas ao Conselho de Ministros pelo Governo Provincial, o que de facto
mostra que nao as Assembleias Provinciais ndo prestavam contas ao Governo Central e nem era por este tutelado.
“MACUACUA, Edson da Graga Francisco. Mogcambique, Revisdo Constitucional de 2018 e Descentraliza¢do:
Contexto, Processo, Inovagoes, Desafios e Perspectivas, 2* ed. Escolar Editora, Maputo: 2019.

“SMACIE, Albano, ... op. cit. 2021, p. 12.
4Depois de pouco mais de 20 anos de uma paz relativa (1992-2012), em Abril de 2013, um novo conflito armado
iniciou-se entre o Governo da Frelimo e a Renamo, entre outros factores, causado pela disputa sobre a legislacao
eleitoral facto que levou a Renamo a boicotar as elei¢des municipais de 20 de Novembro de 2013. Durante o debate
da legislagdo eleitoral, a Renamo exigia consistentemente o direito de veto na CNE. Em 15 de Outubro de 2014,
foram realizadas as 5" eleigdes gerais, todavia, foram contestadas pela Renamo devido as denuncias de fraudes
eleitorais. In: VINES, Alex, As Perspectivas de um Acordo Sustentavel entre as Elites em Mocambique a Terceira é
de Vez?, Africa Programme, 2019.
47TA Renamo obteve maior niimero de votos nas provinciais de Niassa, Nampula, Zambézia, Tete, Manica e Sofala.
A Renamo viria mais tarde a apresentar o projecto, denominando-o de “Projecto de Lei sobre o Quadro Institucional
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Alcangado o acordo politico, o actual modelo de descentralizacdo ficou revestido da

arquitetura governativa local que passamos a descrever e analisar.

Nos termos do n.° 1 do art. 268 da CRM, a descentralizagdo, em Mog¢ambique compreendem
tr€s niveis a saber: os orgdos de governacdo descentralizada: (i) provincial, (ii) distrital; e, (iii)

as autarquias locais.

Estes o6rgaos, gozam de autonomia administrativa, financeira e patrimonial (art. 269 da
CRM), dispdem de um poder regulamentar proprio (art. 271) e sdo 6rgdos tutelados pelo Estado
(art 272 da CRM), através do Conselho de Ministros, nos termos do disposto no art. 5 da Lei n.°
5/2019, de 31 de Maio.

Os orgdos de governagdo descentralizada provincial e distrital exercem as mesmas
atribuicdes (art. 276 da CRM) que, em termos constitucionais, ndo abrangem as atribuidas as
autarquias locais. Apesar de o legislador constitucional os considerar ou drgdos ou, entidades
descentralizadas, ndo se pode suscitar dividas quanto a sua natureza juridica. Sendo assim
consideradas pessoas juridicas dotadas de personalidade juridica de &mbito territorial e

populacdo, e dotados de autonomia administrativa, patrimonial e financeira®.
5.1. Orgdos de Governagio descentralizada Provincial

A governagdo descentralizada provincial compreende um odrgdo executivo exercido pelo
governador de provincia e o Conselho Executivo Provincial, e um orgdo deliberativo exercido

pela Assembleia Provincial®.

O Governador de Provincia dirige o Conselho Executivo Provincial e € eleito como cabega
de lista do partido politico, ou coligagdo de partidos politicos que obtiver maioria®® simples de

votos [o sublinhado é nosso]. Sao competéncias do Governador de Provincia e do Conselho

das Autarquias Provinciais, que englobava apenas as provincias por si alegadamente vencidas. A bancada
parlamentar da Renamo submeteu o respectivo projecto a Assembleia da Republica, tendo sido maioritariamente
reprovada pela Frelimo, alegando a sua inconstitucionalidade. Para mais detalhes consultar: CORTES, Emamnuel de
Oliveira, Porqué o conflito armado em Mogambique? Enquadramento Teorico, Domindncia e Dindmica de
Recrutamento nos Partidos da Oposi¢do, Working Paper #63, 2016. Disponivel na internet:
http://www.observatoriopolitico.pt/wp-content/uploads/2016/09/WP_63_EC.pdf, consultado em Fevereiro de 2023.
BCf. Art. 2 da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio.

¥ Cfr. N.° 1 do art. 277 da CRM em conjugagdo com art. 32, al. a) e b) da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio ¢ art. 2 da
Lein.® 6/2019, de 31 de Maio.

0 Vide: art. 279 da CRM.
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Executivo Provincial que dirige as previstas nos arts. 45 ¢ 49 da Lei n.° 4/2019, e nos arts. 3 ¢ 4

do Decreto n.° 64/2020, de 7 de Agosto>!.

Por sua vez, a Assembleia Provincial ¢ o 6rgdo de representacdo democratica, eleita por
sufragio universal, periddico e de harmonia com o principio de representacdo proporcional (art.
278 da CRM). Suas competéncias estao previstas no n.° 2 do art. 278 e nos arts. 11 a 16 da Lei
n.° 6/2019, de 31 de Maio, destacando-se as de (i) aprovar o programa e o orcamento anual do
Conselho Executivo Provincial; (7i) fiscalizar e controlar o seu cumprimento; (#ii) fiscalizar as

actividades da governacao descentralizada provincial; e, (iv) demitir o Governador de Provincia.
5.2. Orgios de Governacio Descentralizada Distrital

A semelhanga da governagdo descentralizada provincial, os distritos compreendem um érgdo
executivo exercido pelo Administrador de Distrito e o Conselho Executivo Distrital, e um orgao

deliberativo exercido pela Assembleia Distrital (art. 281 da CRM).

O Administrador de Distrito dirige o Conselho Executivo Distrital e € eleito como cabeca de
lista do partido politico, ou coligacdo de partidos politicos que obtiver maioria de votos nas
eleicdes para a Assembleia Provincial (art. 283 da CRM). O Conselho Executivo Distrital é o
orgdo executivo distrital, responsavel pela execucdo do programa de governagdo, aprovado pela

respectiva assembleia (art. 284 da CRM).

Por seu turno, a Assembleia Distrital ¢ o o6rgdo de representagdo democratica eleita por
sufragio universal, peridodico e de harmonia com o principio de representagdo proporcional, cuja
competéncia consiste em aprovar o programa do Conselho Executivo Distrital, fiscalizar e

controlar o seu cumprimento (art. 282 da CRM).
5.3. As Autarquias Locais

As autarquias locais®?, compreendem as entidades descentralizadas, e sdo pessoas colectivas
publicas dotadas de personalidade juridica de ambito territorial e populagcdo, e dotadas de
autonomia administrativa, financeira e patrimonial (art. 286 da CRM conjugada com o art. 9 da
Lei n.° 6/2018 de 3 de Agosto). As autarquias locais sdo de dois niveis compreendendo os

municipios e as povoagoes (art. 2 da Lei n.° 6/2018).

31 0 Decreto n.° 64/2020, de 7 de Agosto, tem por objecto regulamentar as normas de organizagdo, as competéncias
e o funcionamento dos 6rgaos executivos de governagao descentralizada provincial.

32 As autarquias locais foram criadas através da Lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro, revogada pela Lei n.° 6/2018, de 3
de Agosto, alterada e republicada pela Lei n.° 13/2018, de 17 de Dezembro.
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5.3.1. Do Municipio

Os municipios correspondem a circunscrigao territorial das cidades e vilas. S3o o6rgaos do
municipio (i) a Assembleia Municipal, (i) o Presidente do Conselho Municipal (@ii) e o Conselho
Municipal. Portanto, o municipio dispde de um 6rgao deliberativo e um 6rgio executivo, com a
duragdo do mandato de cinco anos. Pois, compete a Assembleia Municipal sob a proposta ou a
pedido de autorizagdo do Conselho Municipal, aprovar dentre os varios instrumentos legais, os

regulamentos e posturas municipais.
5.3.2. Da Povoacdo

As povoagoes correspondem a circunscrigdo territorial da sede do posto administrativo Sdo
orgdos da povoacdo (i) a Assembleia de povoagdo, (ii) o Presidente do Conselho de povoacao
(iii) ¢ o Conselho de povoagdo. Portanto, o municipio dispde de um o6rgido deliberativo e um

orgdo executivo.

Pois, compete a Assembleia de Povoacdo sob a proposta ou a pedido de autorizagao do
Conselho de Povoagdo, aprovar, dentre os varios instrumentos legais, os regulamentos e posturas

DE POVOACADO.
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CAPITULO - 11

6. ANALISE DOS DESAFIOS DA REALIZACAO DAS ELEICOES DISTRITAIS
NO QUADRO DA LEI N.° 11/2023, DE 23 DE AGOSTO

A constru¢ao da democracia mogambicana sempre esteve alicercada na busca da paz e de um
Estado de Direito Democratico. Nesse processo dois actores politicos se evidenciaram,
nomeadamente a Renamo e o Governo da Frelimo®®, que de forma bipolarizada tém sido

responsaveis pela orientacdo do debate politico sobre questdes estratégicas do pais.
6.1. Desafios de ordem administrativa

O actual modelo de descentralizagdo resulta de acordos politicos alcangados entre o Governo
da Frelimo e o partido Renamo visando o restabelecimento da paz como pressuposto basico da

convivéncia pacifica do pais.

Por conseguinte, se por um lado, o adiamento da realizagdo das elei¢des distritais, através da
revisdo constitucional de 2023 resultou na percepc¢do da quebra ao espirito do acordo®* alcangado
entre as partes em 2018, por outro lado, ¢ importante sublinhar que em a revisdo pontual
Constituicao de 2018, a configuragdo dos orgdos de nivel provincial, alterou-se profundamente,

passando a compreender:

v’ Entidades descentralizadas que incluem orgdos de governagdo descentralizada
provincial (Conselho Executivo Provincial e Assembleia Provincial), distrital
(Conselho Executivo Distrital e Assembleia Distrital) e as autarquias locais
(Conselho Autarquico e Assembleia Autarquica);

v’ Entidades desconcentradas — que sdo os oérgdos de representagdo do Estado ao
nivel provincial e distrital que sdo constituidos pelo Secretario de Estado e pelo
Conselho dos Servigos Provinciais de Representagdo do Estado. Nos termos do n.°
4, in fine, do art. 141 da CRM, esta previsto a criacdo de servicos de

representacdo do Estado nos distritos.

A representacdo dos oOrgdos de governacdao descentralizada provinciais ao nivel distrital,

ainda nao estd definida, estando transitoriamente a funcionar a estrutura dos 6rgdos locais do

3 IMD, Novo Figurino de Descentralizagdo em Mogambique: Contexto, Estagio actual e Perspectivas, Policy Brief
n. °3,2021.
3 Vide. O Preambulo da Lei n.° 11/2019, de 12 de Setembro que aprova o Acordo de Paz e Reconciliagdo Nacional.
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Estado a luz da Lei n. © 8/2003, de 19 de Maio e o seu respectivo regulamento aprovado pelo

Decreto n. ° 11/2005, de 10 de Junho.

Contudo, no actual regime esta em funcionamento a governagdo descentralizada provincial
que dispde, ndo apenas de uma Assembleia Provincial, como também de um Conselho Executivo
Provincial (CEP), dispondo de um quadro normativo dos principios, normas de organizacao e de

funcionamento e competéncias especificas™.

O Conselho Executivo Provincial dispde de uma estrutura organica composta ndo apenas de
Gabinete do Governador de Provincia, mas também de Direc¢des Provinciais de (i) Plano e
Finangas); (ii) saude, (iii) educacdo, (iv) Agricultura e Pescas, (v) obras publicas, (vi) Transporte
e comunicacdes, (vii) Industria e Comercio, (viii) Género, Crianca e Acc¢do Social, (ix)
Juventude, Emprego ¢ do Desporto, (x) Cultura e Turismo, (xi) Desenvolvimento Territorial e

Ambiente.

Na mesma circunscrigdo provincial, estd em funcionamento o Conselho dos Servigos
Provinciais de Representagdo do Estado que dispde de uma estrutura orgéanica similar a do
Conselho Executivo Provincial, nomeadamente: (i) Gabinete do Secretario de Estado na
Provincia; (ii) Servigo Provincial de Economia e Finangas; (iii) Servigo Provincial de
Actividades Economicas; (iv) Servigo Provincial de Assuntos Sociais, (v) Servi¢o Provincial de
Infra-estruturas, (vi) Servigo Provincial de Justica e Trabalho, (vii) Servi¢o Provincial do

Ambiente, (viii) Servigo Provincial dos Combatentes, (ix) Servico Provincial de Saude.

Implantada a estrutura dos 6rgaos de governagdo descentralizada provincial e os 6rgdos de
representacdo do Estado na provincia a coabitarem com os Orgdos das autarquias locais e os
orgaos de locais de Estado ao nivel Distrital, posto administrativo e localidade, com a previsdo
da instalacdo de o6rgdos de governagdao descentralizada distrital, suscita-se aqui a questdo de

racionalidade e de eficacia do modelo™®.

Um dos aspectos a considerar ¢ que, no actual modelo, os orgdos de governagdo
descentralizada provincial e distrital possuem as mesmas atribuigdes previstas no art. 276 da
CRM, sem uma clara divisao de competéncias entre eles e entre os 6rgaos centrais do Estado na

Provincia.

3 Cfr, Decreto n. ° 64/2020, de 7 de Agosto que estabelece o quadro lega dos principios, das normas de organizagio,
das competéncias e do funcionamento dos Orgdos Executivos de Governacao Descentralizada Provincial.
8 MACUACUA, .... op. cit., 2023.
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Nao obstante o adiamento da realizagdo das elei¢des distritais até¢ que “sejam criadas as
condi¢ées para a sua realizacio’””, com a implanta¢do dos o6rgdos distritais dentro do actual
contexto do modelo de governagdo descentralizada, ainda prevalecem os riscos de permanentes

conflitos de competéncia positivas ou negativas entre os 6rgaos descentralizados.

Conforme mostra MACIE®® a principal diferenga entre a entidade de governagio
descentralizada provincial e distrital reside no territério de abrangéncia, sendo que a provincia ¢
composta de distritos®®. Logo, mesmo com o adiamento da realizacdo das elei¢des distritais,
anteriormente previstas para 2024, ainda prevalece o impasse de ordem administrativa, conforme

mostra o autor. Pois, ndo ha provincia sem distrito.

Portanto, ainda assim, chega-se a conclusdo de que, apenas o adiamento da realizacdo das
eleicdes distritais ndo resolve a prevaléncia dos desafios de ordem administrativa apontados a luz

do actual modelo de governagdo descentralizada em Mogambique.

Pois, com o funcionamento dos oOrgdos distritais no contexto do actual modelo, ainda
prevalece a sobreposicdo de espagos territoriais entre os Orgdos descentralizados e a

representacdo do Estado na provincia.

MACUACUA®, concebe esta situagdo na perspectiva de um iminente risco ao sistema
politico mogambicano. Pois, segundo o autor, em caso de realizagdo de elei¢des ao nivel de
distrital e criagdo de governagdo descentralizada distrital, pode-se gerar um caos na governacao

que pode degenerar numa desgovernagdo devido a sobreposicdo e conflitos de competéncias

entre os 0rgaos de governacao descentralizada provincial, distrital e entre outros 6rgaos.

Adicionalmente, o autor afirma que, com a materializagdo das elei¢des distritais no quadro
do actual modelo haverd uma fragmentagdo administrativa, ficando cada 6rgdo com poderes
fragilizados, num cenério em que os Orgdos de governacao descentralizada provincial ficam
suspensos, sem terreno, pois, este estara ocupado pela governagdo descentralizada distrital e as

autarquias locais.

ST Cfi. n.° 3 de art. 311 da Lei n.° 11/2023, de 23 de Agosto (CRM).

8 MACIE, op. cit., 2018

% A Republica de Mogambique organiza-se territorialmente em provinciais, distritos, postos administrativos,
localidades e povoagdes (vide: n. 2 1 do art. 7 da CRM)

OMACUACUA, Edson da Graca Francisco, Riscos do Sistema Politico Mo¢gambicano, Escolar Editora, 2023.
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6.2. Desafios de ordem financeira

A introducdo do actual figurino de governagdo descentralizada, deu-se num momento de
condi¢des estruturais adversas a reforma, destacando-se trés aspectos inter-relacionados entre

si®!,

O primeiro ¢ a profunda crise econdémica e o stress fiscal originado pela descoberta da
“divida oculta” de mais de dois mil milhdes de USD — equivalente a 12% do PIB na altura. Isto
levou a uma quebra de ajuda para o desenvolvimento e do investimento directo estrangeiro
(IDE). Este fendomeno veio também aumentar o endividamento publico e a pobreza de cerca de

dois milhdes de mogambicanos.

O Segundo aspecto diz respeito a insurrei¢do terrorista no norte do pais. Mais de 1000
ataques armados violentos desde Outubro de 2017 tém como resultado nao sé6 mais de 43000
mortes, como também resultou em cerca de 800 000 deslocados internos e uma tragédia
humanitéria nos distritos e cidades do sul da provincia de Cabo Delgado, e na vizinha provincia

de Nampula.

Em terceiro lugar, a alteragdo das prioridades orcamentais ¢ o reembolso da divida veio

reforgar a posi¢io problematica de Mogambique no Indice dos Estados Frageis®?.

Nao obstante os factores acima mencionados, o novo quadro legislativo da governagio
descentralizada, introduziu através da Lei n.° 16/2019, de 24 de Setembro o regime financeiro e
patrimonial da governagdo descentralizada provincial. Nos termos do art. 6 da Lei n.° 16/2019, as
receitas dos Planos e Or¢camentos (PO) e anuais dos OGDP consistem, em principio, em dois

itens: receitas de fonte propria e recursos fiscais transferidos pelo governo central.

Relativamente as receitas proprias, nos termos do art. 15 as trés categorias de fontes
disponiveis sdo: (i) receitas proprias decorrentes de licenciamento, concessdo e venda de
servicos; (ii) receitas provenientes do arrendamento ou venda de bens ou de doagdes; (iii)

qualquer outra receita proveniente da legislagao especifica.

¢ WEIMER, Bernhard, O “Novo Paradigma” da Descentralizacido em Mogambique: actualizacdo da Andlise de
Economia Politica Documento de Orientagdo Politica, Maputo, 2021.

2 A Fragilidade de Estado definida como pouca capacidade de fornecer bens e servigos publicos regulares,
quantitativa e qualitativamente melhorados (seguranca, estabilidade econdmica, servigos sociais e infra-estruturais
de base na educacdo, satde, abastecimento de agua, etc.). Cfr. Fragile States Index, Anunual Report 2020,
disponivel em: file:///C:/Users/Bonga%20Merace/Desktop/fsi2020-report.pdf, Acesso em Agosto de 2023.
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Conforme se pode depreender, os OGDP nao dispdoem de um regime fiscal proprio, ou seja,
ndo tem base tributaria propria, o que lhes torna, em termos comparativos, diferentes dos
municipios que dispdem de um regime financeiro, or¢amental e patrimonial e um sistema

tributario autarquico®.

Assim, os OGDP dependem principalmente de transferéncias intergovernamentais (do
governo central) e de receitas nao fiscais, isto €, de taxas de utilizagao e licengas. O que implica
que as receitas proprias dificilmente podem ser previstas no Plano e Or¢gamento Anual aprovado
pela Assembleia Provincial (AP). Os OGDP actualmente, dependem principalmente das

transferéncias governamentais.

Olhando para o modelo actual de governagdo descentralizada provincial, mesmo com o
adiamento da realizacdo das elei¢des de 2024, ao nivel de GDP ainda persistirdo os sérios
problemas do ponto de vista do seu financiamento e capacidade de prover bens e servicos aos
cidadaos na provincia, uma vez que, a provincia estaria dependente das receitas captadas em

areas que coincidem com o distrito.

Por outro lado, o regime financeiro e patrimonial distrital no quadro do actual modelo gerara
os mesmos problemas de falta de regime fiscal proprio encontrados no actual regime financeiro

na governagao descentralizada provincial.

Portanto, a falta de um sistema tributdrio proprio e dificuldades de previsdo de receita
reforcara cada vez mais, a dependéncia permanente dos OGD (provincial, distrital) das
transferéncias governamentais do governo central, o que consequentemente, fragilizard a nogao
da autonomia dos OGD conforme se alcanca do n.° 3 do art. 8 em conjuga¢do com o art. 269

todos da CRM.

8 Cfi. Lei n.° 1/2008, de 16 de Janeiro e o Codigo Tributario Autarquico aprovado pelo Decreto n.° 63/2008, de 30
de Dezembro.
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7. CONCLUSAO

Esta monografia centrou-se na analise sobre prevaléncia dos desafios da realizagdo das
eleicdes distritais em Mogambique a luz do modelo de governacdo descentralizada aprovado pela

Lein.° 11/2023, de 23 de Agosto.

Este modelo teve como alicerces, as motivagdes politico-militares, em parte provocados pela
falta de aceitacao dos resultados eleitorais de 2014, que mais tarde influenciaram o surgimento
do actual figurino de descentralizagdo aprovado pela Constituicdo de 2018. Com a experiéncia
apreendida com o modelo, com o funcionamento da governagdo descentralizada provincial e os
servicos de representacdo do Estado na provincia. Foram suscitados enormes desafios de ordem
administrativa e financeira que, sobremaneira, ditaram a revisdo pontual da Constituicdo de

2018, para o adiamento das elei¢des distritais de 2024, “até que as condi¢oes sejam criadas”.

Motivado por esta alteragdo constitucional e pela reflexdo sobre o modelo da
descentralizacdo em Mocambique, esta monografia buscou compreender: até que ponto, apenas o
adiamento da realizacdo das elei¢des distritais resolve a prevaléncia dos desafios de ordem
administrativa e financeira apontados no actual modelo de governagdo descentralizada em

Mogambique.

Durante o estudo, ficou claro que, apesar da revisdo pontual da Constituicdo de 2018
aprovada pela Lei n.° 1/2018, de 12 de Junho, revista e republicada pela Lei n.° 11/2023, de 23
de Agosto, com vista ao adiamento das eleicdes distritais de 2024 até que as condigdes para sua

realizagdo sejam criadas.

Nesta monografia concluimos que, apenas o adiamento da realizagdo das elei¢des distritais
ndo resolve a prevaléncia dos desafios de ordem administrativa e financeira apontados no actual

modelo de governacao descentralizada em vigor em Mocambique.

Apesar disso, este adiamento cria condigdes suficientes ao legislador constituinte derivado,
em conjunto com os multiplos actores nacionais reflectirem sobre o aprofundamento e

aperfeicoamento do actual modelo de governagao descentralizada em Mogambique.
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