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RESUMO

O presente trabalho dedica-se ao estudo do paradigma Mogambicano de descentralizacdo. A
descentralizacdo ¢ um tema multidisciplinar, sendo por isso objecto de estudo de diferentes ciéncias entre as
quais a economia, as ciéncias de administracdo, ciéncias politicas, sociologia, ciéncias sociais, entre outras. A
presente pesquisa, analisa a descentralizacdo na perspectiva juridica. Para a compreensdo sobre o modelo
mogambicano de descentralizacdo, o estudo aborda a génese e evolucdo do processo da descentralizacdo em
Mocambique, as sucessivas reformas politicas, constitucionais e legislativas em diferentes fases da construcéo do
Estado Mogambicano, tendo como ponto de partida a delimitagdo teorica e conceitual da descentralizagdo na
perspectiva do Direito Constitucional. O trabalho aborda a génese e evolugdo da descentralizagdo em
Mocambique, as principais reformas constitucionais e legais no capitulo da descentralizacdo, no quadro do
processo da evolucdo do Estado e do processo de constru¢do da democracia e da paz em Mogambique. Neste
prisma, o estudo destaca os marcos juridicos, politicos e historicos que determinaram as sucessivas etapas
evolutivas da descentralizagdo no contexto das reformas do Estado, designadamente, o Il Congresso da
FRELIMO, a Constituicdo de 1975, 0 4° Congresso da FRELIMO, a Constituicdo de 1990, a Lei n° 3/94, de 13
de Setembro, lei que aprova o quadro institucional dos distritos municipais, a Lei n° 9/96, de 22 de Novembro,
gue opera uma revisdo da Constituicdo da Republica com a introducdo do poder local, isto é, das autarquias
locais, a Constituicdo de 2004 que introduziu as Assembleias Provinciais e a Revisdo constitucional de 2018,
que introduziu os drgdos de governagdo descentralizada provincial e distrital e os 6rgdos de representacdo do
Estado. Embora o trabalho faga uma abordagem evolutiva do processo da descentralizacdo, tem o seu foco
centrado na andlise do paradigma da descentralizacdo decorrente da revisdo constitucional de 2018. Neste
capitulo, sdo analisadas as op¢des do legislador constitucional e ordinario, a configuracdo do modelo adoptado,
0S avangos, recuos, desafios, riscos e perspectivas, é apresentada uma proposta de um modelo simplificado e
eficiente de descentralizagdo para Mogambique.

Palavras-chave: Descentralizagdo, Desconcentracdo, Estado, Governacdo, Administragdo Pablica.
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ABSTRACT

This study focuses on Mozambique’s decentralization paradigm. Decentralization is a
multidisciplinary topic, hence a matter of study by different sciences such as economics, administration science,
political science, sociology, social science, etc. This study looks at decentralization from the legal point of view.
To understand Mozambique’s decentralization model, the study delves into the genesis and evolution of
decentralization in Mozambique, the successive political, constitutional and legislative reforms in the different
phases of the Mozambican State building, stemming from the theoretical and conceptual delimitation of
decentralization in the context Constitutional Law. As such, the study looks at the genesis and evolution of
decentralization in Mozambique, the major constitutional and legal reforms related to decentralization, within the
framework of fostering democracy and peace building in Mozambique. In this regard, the study highlights the
legal, political and historical landmarks that shaped the successive evolutionary stages of decentralization in the
context of State reforms, namely Frelimo’s 2nd Congress, the 1975 Constitution, Frelimo’s 4th Congress, the
1990 Constitution, Law Nr. 3/94 of 13 September, which approved the institutional framework for the municipal
districts, Law Nr. 9/96 of 22 November that operated a constitutional review through the introduction of local
power i.e. local municipalities; the 2004 Constitution, which introduced the provincial assemblies, and the 2018
Constitutional Review that introduced the decentralized provincial and district organs and the State
representation organs. Although the study looks at the decentralization evolution process, its focus is on the
analysis of the decentralization paradigm arising from the 2018 Constitutional Review. In this chapter,
considerations are made of the constitutional and ordinary legislations, the structure of the adopted model, the
progress, setbacks, challenges, risks and perspectives, and a streamlined and efficient decentralized model for
Mozambique is presented.

Key-words: Decentralization, De-concentration, State, Governance, Public Administration.
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INTRODUCAO

1.1. Apresentacdo do Tema

O presente trabalho tem como objecto de estudo, o paradigma da
descentralizacdo administrativa em Mogambique na perspectiva juridica. A descentralizagdo é
um principio estruturante do Estado Mogambicano que foi ganhando diferentes configuracdes
juridicas no contexto da evolucdo do Estado e do processo da construcdo da paz e da
democracia, sendo a sua actual arquitectura, resultante da revisao Constitucional de 2018, em
decorréncia de um acordo politico alcangado nas negociacdes entre o Governo e a Renamo

para a restauracdo da paz.

A descentralizacdo é, assim, um tema de actualidade na agenda nacional, um
tema contemporaneo em Mocambigue e no mundo em geral. Alids, uma das caracteristicas do
Estado de Direito Democratico, reside na sua descentralizacdo. N&o existe um Estado que
sendo de Direito Democratico seja totalmente centralizado ou totalmente descentralizado, pois
os Estado apresentam diferentes graus de descentralizacdo em funcéo de factores histéricos,

politicos, socioculturais e geogréaficos.

O presente estudo compreende a analise do quadro tedrico e conceitual sobre
descentralizacdo e figuras afins como desconcentracdo, devolucdo de poderes e
subsidiariedade, percorre a evolugdo histérica do processo da descentralizacdo, em
Mocambique, desde o Il Congresso da FRELIMO, a organizacdo administrativa das zonas
libertadas, a Constituicdo de 1975 com a proclamacdo da Independéncia Nacional e criacdo
do Estado Mogambicano até ao ano 2021, analisa o paradigma de descentralizacdo adoptado
em Mocambique, 0s avangos e recuos nas diferentes reformas politicas e legislativas, assim
como os desafios e riscos do modelo actual e avancando uma proposta de um modelo de
descentralizacdo administrativa para Mogcambique, na perspectiva de um modelo implicado e

mais eficaz.

A descentralizacdo € um tema objecto de analise e de estudo de varias ciéncias
e consequentemente em diferentes perspectivas, em funcdo do angulo de abordagem de cada
uma das ciéncias. No presente trabalho, a descentralizacéo € abordada na perspectiva juridica,

0 que impde algum rigor juridico na delimitacdo do seu conceito e ambito.

Enquanto para muitas ciéncias em presenca de uma descentralizacdo sempre
que haja transferéncia de poderes, atribuicdes, competéncias, recursos de orgdos de nivel

superior para orgdos inferiores, em sede do Direito s6 ha a descentralizacdo nos casos de
18



transferéncia de poderes, atribuicdes, competéncias ou recursos do Estado, para uma outra
pessoa colectiva, sendo que o processo que ocorre dentro da hierarquia dos érgdos do Estado

seria 0 de desconcentracéo.

Embora a descentralizacdo em sentido juridico seja o objecto central do
presente trabalho, a desconcentracdo por ser um processo afim ndo ficara fora do ambito do

estudo.
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1.2.  Delimitagéo e contexto do Tema

O debate sobre a descentralizagéo reveste-se de grande actualidade no contexto
das reformas em curso do Estado mocambicano. A escolha do modelo de descentralizagéo,
estrutura a organizagdo administrativa do Estado, sendo fundamental na democratizagcdo do
Estado e da sociedade, como garantia de participacdo dos cidaddos na governacao do pais e da

eficacia e eficiéncia da administracdo publica na prestacdo dos servigos publicos aos cidadaos.

O Estado mogambicano nascido da Constituicdo originaria de 1975, com a
proclamacdo da Independéncia Nacional a 25 de Junho de 1975, era um Estado
monopartidario e centralizado. Na logica da “Primeira Republica”, que vigorou formalmente
de 1975 a 1990, a centralizacdo do poder na aurora do Estado, era assumida como o caminho
certo e seguro para a garantia da unidade nacional, com as consequentes alergias a
diversidade, ao pluralismo e a descentralizacdo. Com a revisdo constitucional de 1990, da-se
formalmente uma ruptura do paradigma da Constituicdo de 1975, e inaugura-se a “Segunda
Republica”, com a introdugdo do Estado de Direito Democratico, pluralismo e da economia

de mercado.

Embora a descentralizacdo tenha sido formalmente instituida pela Constituicdo
de 1990, o debate ou o questionamento em torno dos males causados pelo centralismo inicia
no 4° Congresso da FRELIMO que teve lugar em 1983. Com efeito, enquanto o 3° Congresso
da FRELIMO reforcou o principio do “centralismo democratico”, com a adaptagdo formal
pela FRELIMO, da ideologia Marxista Leninista, no 4° Congresso, 0 Relatério do Comité
Central da FRELIMO, e diversas intervencdes de participantes nos debates do Congresso
reconheceram 0s constrangimentos que o centralismo causava na economia e na governagao,
tendo sido consequentemente tomadas as primeiras medidas correctivas nas Directivas

Econdmicas e Sociais aprovadas pelo mesmo Congresso.

O processo de reformas do Estado em direccdo a descentralizacdo em
Mocambique conheceu as seguintes fases: primeiro, as reformas politicas que iniciam com as
Directivas Economicas e Sociais aprovadas pelo 4.° Congresso da FRELIMO, pela
Constituicdo de 1990, pela criagéo dos Distritos Municipais pela Lei 4/94 de 13 de Setembro
que ndo chegou a ser implementado pela introdugdo do poder local (Autarquias locais), pela
lei n.° 9/96 de 22 de Novembro, que introduziu o poder local na Constituicdo de 1990,
depois materializada pela lei n°® 2/97 de 18 de Fevereiro. O processo de descentralizacdo

ganhou uma evolucdo com a Constituicdo de 2004, que introduziu as Assembleias Provinciais
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e na revisdo constitucional de 2018 com a introducdo dos oOrgdos de governacdo
descentralizada provinciais e distritais.

Em 1998, tiveram lugar as primeiras elei¢des autarquicas em 2009, tiveram
lugar as primeiras eleicdes das Assembleias provinciais e em 2019 tiveram lugar as primeiras
eleicBes que permitiram a eleicdo de governadores provinciais e, no ano 2020, iniciou a

implementacdo do novo paradigma de descentraliza¢do e governacao ao nivel provincial.

A implementagdo do paradigma de descentralizagdo decorrente da revisdo
constitucional de 2018 trouxe novos desafios e acentuou a centralidade da descentralizacdo
nas atencdes da academia e da esfera plblica. E neste quadro que se situa o presente trabalho
que faz uma analise do processo da descentralizacdo em curso, sobretudo no contexto actual
em que estd em implementacéo a fase provincial tendo sido deferida a fase distrital para o ano
2004, conforme o previsto no artigo 311 da Constituicdo de 2004, revista em 2018. Assim, 0
presente trabalho analisa a configuracdo juridica do paradigma de descentralizacéo
administrativa em Mogambicano, discute a sua eficacia, as vantagens, desvantagens e riscos
que encerra e apresenta uma proposta de um modelo simples, eficaz e vidvel de
descentralizagdo administrativa para Mogambique. Deveria ser o primeiro paragrafo d

introducao.
1.3.  HipoOteses

Do ponto de vista juridico, o0 modelo de descentralizacdo Mocambicano é uma
descentralizacdo administrativa, pois o poder politico encontra-se centralizado no Estado. As
entidades descentralizadas sdo formalmente dotadas de autonomia administrativa, patrimonial
e financeira, por isso ndo estdo investidos de poder legislativo, mas sim de poder

regulamentar.

Segundo Jorge Bacelar Gouveia sdo razfes politicas e técnicas que estdo na

origem da descentralizagdo administrativa, a saber:

— Raz0es politicas, na medida em que, havendo mais proximidade entre
0s decisores e 0s administrados, se regista um aprofundamento da democracia, numa
dimenséo mais regional e mais local;

— Razbes técnicas, na medida em que uma actividade administrativa

préxima e limitada contribui para uma gestdo mais eficiente e tecnicamente mais sabedora.

! GOUVEIA, Jorge Bacelar, Direito Constitucional de Mogambique, 2015, p. 611.
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Neste quadro, a primeira hipotese de trabalho assenta na premissa de que as
razGes politicas € que estdo na origem do paradigma de descentralizacdo em curso em
Mocambique. Portanto, o0 modelo de descentralizacdo adoptado em Mocambique esta

associado a equacéo de resolucédo de conflito politico e de busca de paz.

A segunda hipotese é de que o modelo adoptado ndo é tecnicamente eficiente,
pois houve sempre prevaléncia de razdes politicas, em detrimento das razBes técnicas. O
legislador mogambicano ndo teve equilibrio necessario na ponderacdo e consideracdo de
razdes técnicas nas opcdes adoptados, dai 0 modelo adoptado ter um elevado potencial de
gerar conflitos positivos e negativos de competéncias, sobreposicdo entre 6rgdos e elevados

custos para o Estado e para o cidadao.

1.4.  Objectivos do Trabalho
1.4.1. Objectivo geral

O objectivo geral do trabalho consiste na andlise e compreensdao da

configuracdo juridica do paradigma da descentralizacdo mogambicano.

1.4.2. Obijectivos especificos

Constituem objectivos especificos do trabalho:

— Analisar a génese e evolucdo do processo da descentralizacdo em
Mocambique;

— Aferir as vantagens, desafios e riscos do modelo de descentralizacdo
adoptado;

— Articular uma proposta de um modelo de descentralizacdo administrativa,

simples, eficiente e menos oneroso.

1.5. Justificativa

O tema sobre a descentralizacdo € bastante actual, sendo um dos debates
fundamentais na academia assim como da esfera publica.

O processo da descentralizagio em Mogambique sempre esteve
intrinsecamente ligado ao processo da construcao do Estado, da democracia e da paz.

Desde 0 4° Congresso da FRELIMO que o debate sobre a descentralizacdo

esteve no centro das reformas do Estado, tendo conhecido varias etapas da sua evolucgéo,
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designadamente com a Revisdo Constitucional de 1990, que pela primeira vez instituiu 6rgéos
de representacdo democratica de nivel provincial e 6rgdos locais de nivel distrital a serem
eleitos pelos cidaddos residentes nas respectivas circunscricdes territoriais, a Revisdo
Constitucional de 1996 que introduz as autarquias locais, e a Revisdo Constitucional de 2004
que cria as Assembleias Provinciais, tendo ganho ainda mais centralidade com a revisao
constitucional de 2018, com a introducdo dos Orgdos de governacdo descentralizada
provincial e distrital.

A descentralizacdo é ainda um processo em curso, aberto e ndo encerrado que
ainda carece de ser apropriado e aprimorado. E neste contexto que, procuramos trazer uma
reflexdo juridica do modelo adoptado, sobre a matéria analisando a arquitectura juridica, a sua
funcionalidade, os desafios e riscos e apresentando propostas tendo em vista a necessidade de
construcdo de um modelo simples e eficaz que possa contribuir para a consolidacdo da paz,

aprofundamento da democracia e uma maior participacdo dos cidadaos na governacao do pais.
1.6. Identificagcdo do problema

Em Mocgambique, estd em curso a implementacdo de um novo paradigma de
descentralizacdo em decorréncia da revisdo constitucional de 2018. A Revisdo Constitucional
de 2018 foi fruto de um acordo politico alcancado nas negociacdes entre o Governo e Renamo
que tinha em vista por fim ao conflito armado que se seguiu ap6s as elei¢cGes de 2014. No
contexto da Revisdo Constitucional de 2018, foram instituidos os 6rgdos de governacdo
descentralizada provincial e distrital, e 6rgdos de representacdo do Estado ao nivel provincial
e distrital.

Neste quadro, passaram a existir na arquitectura juridica do Estado
mogambicano as seguintes entidades descentralizadas: (i) 6rgdos de governacdo
descentralizada provincial; (ii) 6rgdos de governacdo descentralizada distrital e; (iii)
autarquias locais. Cada uma das entidades descentralizadas é constituida por uma populacéo,
um territdério e érgdos e 0s 6rgdos compreendem um 6rgdo executivo unipessoal electivo, uma
assembleia representativa eleita e um 6rgédo executivo colegial nomeado.

Face a esta constelacdo de Orgdos que actuam no mesmo territério e para a
mesma populagdo, questiona-se a sustentabilidade, eficécia e eficiéncia do modelo adoptado.
Neste quadro, indaga-se, se este € o modelo vidvel de descentralizagdo administrativa para

Mocambique?
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Embora ainda ndo tenham sido realizadas as elei¢fes ao nivel distrital com a
instalagdo dos 6rgdos de governagdo descentralizada provincial e 6rgdos de representacdo do
Estado ao nivel provincial registam-se conflitos positivos e negativos de competéncias entre
orgdos e dificuldades na articulacdo e coordenacdo vertical e horizontal entre os 6rgdos de
nivel central e provincial e entre os 6rgdos de nivel provincial entre si (6rgdos de
representacdo do Estado e 6rgdos de governacgdo descentralizada provincial) e entre os 6rgéos
provinciais e 6rgdos distritais 0 que pde em causa a eficacia, eficiéncia da governacao e da

administracao publica.
1.7.  Estrutura do trabalho

O trabalho € composto por cinco capitulos. Antes, porém, compreende uma
introducdo, na qual se faz a apresentacdo do tema, a delimitagdo e contexto do tema, a
problematizacéo, os objectivos e a justificativa.

O capitulo 1, no qual se apresenta a metodologia, no contexto da qual estdo
abordados os métodos e técnicas de pesquisa adoptados, designadamente a descricdo do tipo
de pesquisa, quanto a finalidade, método de abordagem, quanto aos objectivos, 0 método da
pesquisa, os instrumentos de recolha de dados, técnicas de apresentacdo e analise de dados,
técnicas de discussao de dados e os participantes do estudo como entrevistados.

O capitulo 11 reserva-se a abordagem tedrica sobre a descentralizacdo, no qual
sdo abordados o0s conceitos de centralizacdo, descentralizagdo, concentragéo,
desconcentracdo, subsidiariedade, devolucdo de poderes, as diferentes modalidades de
descentralizacdo, os varios sentidos de descentralizacdo, na perspectiva politica, econémica e
juridica, vantagens, desvantagens e riscos da descentralizacéo.

O capitulo Il dedica-se a descentralizacdo em Mocambique, analisando 0s
seus fundamentos, génese e evolucdo dos fundamentos histéricos da descentralizacdo em
Mocambique, buscando os fundamentos histéricos no 1l Congresso da FRELIMO realizado
em 1968, passando pela andlise da sua evolugdo, no contexto da Constituicdo de 1975, da
Constituicdo de 1990, a Constituicdo de 2004 e da Reviséo Constitucional de 2018. Neste
ambito faz-se uma analise do figurino da descentralizacdo nas diferentes fases da evolugéo do
Estado mogambicano, e no contexto da construgédo de paz e da democracia.

O capitulo 1V dedica-se ao direito comparado, onde sdo analisados diferentes

modelos de descentralizacdo com énfase para a figura da representacdo do Estado nos casos
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de Estados unitarios Portugal e Francga, e de Estados federados nomeadamente Alemanha e
Africa do Sul.

O capitulo V ocupa-se da andlise critica ao paradigma actual de
descentralizacdo resultante da revisdo constitucional de 2018. Neste capitulo, ressalta-se 0s
conflitos e sobreposicdo de atribuicdes e competéncias entre os 6rgdos de diferentes niveis de
descentralizacdo — no presente capitulo, apresenta-se uma proposta de um modelo de
descentralizacdo simplificado, baseado na autarcizacdo dos distritos e necessidade uma
descentralizacdo financeira e um enquadramento institucional de autoridade tradicional no
sistema de governacédo descentralizada.

Por fim, apresenta-se a conclusao, recomendacdes e a bibliografia.
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CAPITULO I: METODOLOGIA DO ESTUDO

Este capitulo é reservado a metodologia do estudo e estrutura-se em duas
seccOes: (i) métodos e; (ii) técnicas e tipo pesquisa adoptados na elaboracdo do presente
trabalho.

Para valorizar uma reflexdo e capital tedricos € preciso um metodo, isto e,
“uma maneira ordenada de fazer coisas”, como refere Umberto Eco’ Fazer uma tese
significa, pois, apreender e por ordem nas proprias ideias e a ordenar dados: é uma
experiéncia de trabalho metddico; quer dizer, construir um novo “objecto que, em principio,
sirva também para outros”, pois, fazer uma tese ¢, também, como assevera Eduardo C.

Silveira Mardu: “Uma prova de método™.

1. Conceito de Metodologia

A definicdo mais comum de metodologia inclui pratica de estudo da realidade
que consiste em dirigir o espirito na investigacdo da verdade®. E um instrumento, uma forma
de fazer ciéncia, que cuida dos procedimentos, das ferramentas, dos caminhos da pesquisa. O

método cientifico consiste na l6gica para justificar ou rejeitar um conhecimento®.

Para Minayo, metodologia é o caminho do pensamento e a prética exercida na
abordagem da realidade®. Ou seja, a metodologia inclui simultaneamente a teoria da
abordagem (o método), os instrumentos de operacionalizacdo do conhecimento (as técnicas) e
a criatividade do pesquisador (sua experiéncia, sua capacidade pessoal e sua sensibilidade)’.
Salienta, porém, na pagina seguinte, que a metodologia é muito mais que técnicas: "ela inclui
as concepcdes tedricas da abordagem, articulando-se com a teoria, com a realidade empirica e

com os pensamentos sobre a realidade"®.

2 CISTAC, Gilles. Como Elaborar Uma Tese em Ciéncias Juridicas, 2020, p.23.

* MARDU, Eduardo C. Silveira, citado por CISTAC, Gilles. Como Elaborar Uma Tese em Ciéncias Juridicas,
2020, p.23.

* HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica, 92 edigéo,
disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

5 -

Ibidem.
® MINAYO, 2015, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 98 edicdo, disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

7 Ibidem.

% Idem, p. 14.
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O Método €, segundo Trujillo Ferrari, uma forma de proceder ao longo de um
caminho®. Na ciéncia, os métodos constituem os instrumentos basicos que ordenam de inicio
0 pensamento em sistemas, tracam de modo ordenado a forma de proceder do cientista ao
longo de um percurso para alcancar um objectivo preestabelecido™.

Portanto, uma pesquisa consiste na execucdo de um conjunto de métodos e

técnicas para a obtencdo de um conhecimento original™

. Enquanto método é o caminho que
se segue mediante uma série de operacOes e regras aptas para se alcangar um resultado que se
tem em vista, técnica é a forma utilizada para percorrer esse caminho*?. Ou, de uma maneira
mais clara: método é um procedimento que permite chegar a solucBGes para problemas de
maneira objectiva, enquanto a técnica caracteriza-se como instrumentos, principios e normas

que auxiliam a aplicagdo de método™.
1.1. Tipo de pesquisa

Na prossecucao da presente tese, com vista a definicdo do tipo de pesquisa
optou-se pelos seguintes meios: (i) quanto a finalidade; (ii) quanto a abordagem e; (iii) quanto

aos objectivos.
1.1.1. Quanto a finalidade

Quanto a finalidade é uma pesquisa bésica, que visa aferira funcionalidade e
eficacia do modelo de descentralizacdo adoptado em Mogambique, tendo em vista construir
uma proposta de um modelo de descentralizacdo simples e eficaz no quadro de um paradigma
de uma descentralizacdo administrativa. Neste prisma é uma pesquisa de caracter tedrico com

0 recurso a revisdo bibliogréfica.

SFERRARI Trujillo, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jo&o Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 92 edicao, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

10 H

Ibidem.
1 HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica, 92 edicéo,
disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

12 Ibidem.

3 Ibidem.
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1.1.2.Quanto a abordagem

Quanto ao modo de abordagem € qualitativa, pois baseou-se
fundamentalmente na analise e interpretacdo do quadro juridico regulador, com recurso a
bibliografia existente sobre a matéria, para a compreensdo do processo da descentralizacao
adoptado em Mocambique, as opcOes escolhidas e as suas explicacOes, para avaliar a sua

funcionalidade e propor um caminho viavel de descentralizacdo para Mocambique.

A andlise qualitativa opera-se com base nos significados, valores, crencas, ou
seja, com noc¢Oes de caracter muito particulares que ndo se dobram facilmente ao processo de
quantificacdo™. As informacdes que sdo dificeis de serem quantificadas precisam ser
interpretadas de maneira ampla, ndo se restringindo apenas ao significado imediato do dado
objectivo. Efectivamente, a pesquisa qualitativa, busca se integrar ao objecto de estudo para
melhor compreendé-lo™. Para isso, serve-se, preferencialmente, de informages descritivas
capazes de alavancar interpretacdes que conduzam & delimitacdo de nexos causais'®. Dai
algumas caracteristicas basicas desse tipo de pesquisa, tais como: ter o pesquisador como
chave, preocupar-se com processo e ndo somente com os resultados e o produto; valorizar o

significado e obté-lo a partir da percepcéo do fenémeno visto num contexto®’.

A pesquisa sendo fundamentalmente qualitativa, adoptou o método
documental, combinando o método indutivo com o dedutivo, com vista a aferir o grau de
funcionalidade do actual modelo de descentralizagdo, segundo uma abordagem na perspectiva
juridica.

Assim, faz-se uma andlise as Directivas econdmicas e sociais do 4° Congresso
da FRELIMO realizadas em 1983 e as implicacfes que se seguiram no ambito da sua
implementacdo no ordenamento juridico nacional, no que se considera ter sido o inicio do

processo de reformas do Estado que incluem intrinsecamente as reformas no sentido da

¥ JUNIOR, Orionar Skalinski, Técnicas de Entrevista e sua Aplicacdo em Pesquisas Cientificas, p. 188, in
TOLEDO, Cézar de Alencar Arnante de e GONZAGA, Maria Teresa, Metodologia e Técnicas de Pesquisa nas
Areas de Ciéncias Humanas, Maringa, 2011, disponivel em
http://old.periodicos.uem.br/~eduem/novapagina/?g=node/666, acessado no dia 31 de Julho de 2021, as 21.44
horas.

> Ihidem.

* Ihidem.

" MINAYO, N., 1996, TRIVINOS, 1987, citado por JUNIOR, Orionar Skalinski, Técnicas de Entrevista e sua
Aplicacdo em Pesquisas Cientificas, p. 188, in TOLEDO, Cézar de Alencar Arnante de e GONZAGA, Maria
Teresa, Metodologia e Técnicas de Pesquisa nas Areas de Ciéncias Humanas, Maringa, 2011, disponivel em
http://old.periodicos.uem.br/~eduem/novapagina/?g=node/666, acessado no dia 31 de Julho de 2021, as 21.44
horas.
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descentralizacdo do Estado. A seguir analisa-se a Constituicdo de 1990, que fez a ruptura
formal da ordem constitucional de 1975, introduzindo o principio da eleicdo de 6rgdos de

representacdo democratica ao nivel provincial e distrital.

Na esteira do processo de descentralizacdo, analisa-se as leis subsequentes que
foram aprovadas, designadamente a lei n-° 3/94 de 13 de Setembro, que cria os Distritos
Municipais, a lei n-° 9/96 de 22 de Novembro, que introduz expressamente o poder local, as
autarquias locais, a lei n-° 2/97 de 18 de Fevereiro, a lei de base das autarquias locais que
introduz o principio de gradualismo, a Constituicdo de 2004 que instituiu as Assembleias
Provinciais e a revisdo constitucional de 2018 que introduz os 06rgdos de governacdo
descentralizada provinciais distritais e introduz a figura do Secretario de Estado como
representante do Estado.

A anélise, por razBes 6bvias, centrou maior parte da sua atencdo na analise do
modelo de descentralizacdo decorrente da revisao constitucional de 2018, qual consubstancia

a esséncia do objecto de estudo.
1.1.3.Quanto aos objectivos

Quanto aos objectivos é explicativo, pois a pesquisa permite explicar o
contexto em que o modelo de descentralizacdo foi adoptado, o ambiente condicionante os
objectivos pretendidos para compreender as razbes que estiveram por detrds das opcoes
tomadas e construir uma visdo sobre a evolucdo historica do processo, desde 1975, data da
proclamacdo da Independéncia Nacional até ao presente e, desta forma, perspectivar o futuro

na busca de um modelo sustentavel e racionalizado.

As descritivas estdo destinadas a descrever um determinado fenémeno ou
objecto mais conhecido®. Percebe-se que esse tipo de pesquisa estad direccionado a
sistematizar dados provenientes de questionarios ou de observagdes dirigidas sobre factos e
fenémenos j& estudados®®. Outra caracteristica desse tipo de pesquisa e sua utilizacdo para

tratar de temas de ordem social, como por exemplo, os fenémenos educacionais®.

¥ ROCHA, Alessandra Santos da e BERNARDO, Débora Giselli, Pesquisa Bibliogréfica: Entre Conceitos e
Fazeres, p. 86, in TOLEDO, Cézar de Alencar Arnante de e GONZAGA, Maria Teresa, Metodologia e Técnicas
de  Pesquisa nas Areas de Ciéncias Humanas, Maringa, 2011, disponivel  em
http://old.periodicos.uem.br/~eduem/novapagina/?g=node/666, acessado no dia 31 de Julho de 2021, as 21.44
horas.

1dem, p. 87.

% Ibidem.
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Diferentemente da pesquisa exploratdria, em que a colecta de diversas
informagdes é vista como prioridade, na pesquisa descritiva, principio é a descricdo minuciosa
de um fenémeno que se apresenta, ndo tendo que necessariamente descobri-lo**. Em suma, a
primeira objectiva explorar, descobrir, procurar o seu objecto, enquanto a segunda tem o
conhecimento da existéncia do objecto, necessitando descrever as peculiaridades que o

cercam?2.

Ainda, no ambito dos objectivos da pesquisa, destacam-se a pesquisa
explicativa, a qual visa explicar o fenémeno fazendo uso da relagdo causa-efeito®®. Neste tipo
de abordagem, torna-se perceptivel o vinculo da ciéncia com a experimentacdo ou testagem,

que habita a mentalidade do espirito cientifico moderno e contemporéaneo.
1.1.4.Quanto aos procedimentos técnicos

Quanto aos procedimentos técnicos, foi adoptada a pesquisa bibliografica

e a pesquisa documental.
Os textos utilizados numa pesquisa podem ainda ser classificados em:
. Primérios: livros, jornais, periddicos, artigos, relatorios.

. Secundarios: bibliografias, resumos, traducdes, textos produzidos pelos

servicos de documentagéo.

. Terciarios: estudos recapitulativos.
1.1.5.Pesquisa Bibliogréafica

A pesquisa bibliografica é feita a partir da bibliografia variada, ou seja, embora

livros, revistas, jornais, publicagdes técnicas, dentre outras fontes escritas®*.

A pesquisa bibliografica é desenvolvida a partir de material j& elaborado,

constituido principalmente de livros e artigos cientificos®. Embora em quase todos 0s estudos

2! Ibidem.

22 |bidem.

% Ibidem.

* ROCHA, Alessandra Santos da e BERNARDO, Débora Giselli, Pesquisa Bibliografica: Entre Conceitos e
Fazeres, p. 86, in TOLEDO, Cézar de Alencar Arnante de e GONZAGA, Maria Teresa, Metodologia e Técnicas
de  Pesquisa nas Areas de Ciéncias Humanas, Maringa, 2011,  disponivel  em
http://old.periodicos.uem.br/~eduem/novapagina/?g=node/666, acessado no dia 31 de Julho de 2021, as 21.44
horas.
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seja exigido algum tipo de trabalho desta natureza, h& pesquisas desenvolvidas
exclusivamente a partir de fontes bibliogréaficas®. Parte dos estudos exploratérios podem ser
definidos como pesquisas bibliograficas, assim como certo ndmero de pesquisas

desenvolvidas a partir da técnica de analise de contetido?’.

A principal vantagem da pesquisa bibliografica reside no fato de permitir ao
investigador a cobertura de uma gama de fendmenos muito mais ampla do que aquela que
poderia pesquisar directamente?®. Esta vantagem se torna particularmente importante quando
0 problema de pesquisa requer dados muito dispersos pelo espago. Por exemplo, seria
impossivel a um pesquisador percorrer todo o territorio brasileiro em busca de dados sobre a
populacdo ou renda per capita; todavia, se tem a sua disposicdo uma bibliografia adequada,
ndo terd maiores obstaculos para contar com as informacdes requeridas®®. A pesquisa
bibliogréfica também é indispensavel nos estudos histéricos**. Em muitas situacdes, ndo ha

outra maneira de conhecer os factos passados sendo com base em dados secundarios®:.

Estas vantagens da pesquisa bibliografica tém, contudo, uma contrapartida que
pode comprometer em muito a qualidade da pesquisa®’. Muitas vezes, as fontes secundérias
apresentam dados colectados ou processados de forma equivocada®. Assim, um trabalho
fundamentado nessas fontes tendera a reproduzir ou mesmo a ampliar seus erros**. Para
reduzir esta possibilidade, convém aos pesquisadores assegurarem-se das condi¢fes em que
os dados foram obtidos, analisar em profundidade cada informacdo para descobrir possiveis

incoeréncias ou contradigdes e utilizar fontes diversas, cotejando-se cuidadosamente®.

% GIL, Anténio Carlos, Métodos e Técnicas de Pesquisa Social, 62 edicdo, 2008, p. 50, disponivel em
https://ayanrafael.files.wordpress.com/2011/08/gil-a-c-mc3a9todos-e-tc3a9cnicas-de-pesquisa-social.pdf,
acessado no dia 31 de Julho de 2021, as 09.20 horas.

% |bidem.

°7 |bidem.

28 1hidem.

2 1hidem.

% 1hidem.

3 1bidem.

%2 1hidem.

% |dem, p. 51.

% Ibidem.

% Ibidem.
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1.1.6.Pesquisa documental

A pesquisa documental assemelha-se muito & pesquisa bibliogréfica®. A Unica
diferenca entre ambas esta4 na natureza das fontes®’. Enquanto a pesquisa bibliografica se
utiliza fundamentalmente das contribui¢des dos diversos autores sobre determinado assunto, a
pesquisa documental vale-se de materiais que ndo receberam ainda um tratamento analitico,

ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objectivos da pesquisa.

O desenvolvimento da pesquisa documental segue 0s mesmos passos da
pesquisa bibliografica®. Apenas ha que se considerar que o primeiro passo consiste na
exploracdo das fontes documentais, que sio em grande nimero®. Existem, de um lado, os
documentos de primeira mdo, que ndo receberam qualquer tratamento analitico, tais como:
documentos oficiais, reportagens de jornal, cartas, contratos, diarios, filmes, fotografias,
gravacdes etc.*’. De outro lado, existem os documentos de segunda mdo, que de alguma
forma j& foram analisados, tais como: relatérios de pesquisa, relatorios de empresas, tabelas

estatisticas etc.*2.

A pesquisa documental compreende o levantamento de documentos que ainda
ndo foram utilizados como base de uma pesquisa®. Os documentos podem ser encontrados
em arquivos publicos, ou de empresas particulares, em arquivos de entidades educacionais
e/ou cientificas, em arquivos de instituicdes religiosas, ou mesmo particulares, em cartérios,
museus, videotecas, filmotecas, correspondéncias, diarios, memdrias, autobiografias ou

colecgdes de fotografias™.

A documentacdo directa compreende ainda a observacdo directa intensiva, cuja
modalidade mais utilizada é a entrevista*. Faz parte da observacéo directa extensiva, uso de
formuldrios, testes, questionarios, histdria de vida (estudo de caso)*®.

% Ibidem.

%" Ibidem.

% Ibidem.

% Ibidem.

“% |bidem.

! |bidem.

“2 |bidem.

* LARA, Angela Mara de Barros e MOLINA, Addo Aparecido, Pesquisa Qualitativa: Apontamentos, Conceitos
e Tipologias, p. 166, in TOLEDO, Cézar de Alencar Arnante de e GONZAGA, Maria Teresa, Metodologia e
Técnicas de Pesquisa nas Areas de Ciéncias Humanas, Maringa, 2011, disponivel em
http://old.periodicos.uem.br/~eduem/novapagina/?q=node/666, acessado no dia 31 de Julho de 2021, as 21.44
horas.

“ Ibidem.

** |bidem.
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Na utilizacdo de documentos cientificos, o pesquisador se depara com dois
tipos: documentos primarios e secundérios®’. Os priméarios englobam resultados novos de
pesquisa; 0s secundarios apresentam repeticdo de informacdes®®. Entre estes (Gltimos,
destacam-se: listas bibliograficas sobre certa especialidade, revisdes com analise de trabalhos
sobre determinado assunto, papers (documento sobre o resultado de uma pesquisa que
apresenta Vis&o pessoal), relato de casos®.

Neste contexto, analisou-se as diferentes abordagens de diferentes autores
sobre o conceito da descentralizacdo e discutimos diferentes abordagens de autores nacionais

sobre o modelo mogcambicano de descentralizacéo.
1.1.7.Métodos de abordagem

Adoptou-se a combinacdo de diferentes métodos de abordagem com uma
melhor cogni¢do, nomeadamente o dedutivo, indutivo e o hipotético-dedutivo.

1.1.8. Método dedutivo

O metodo dedutivo parte de enunciados gerais (principios) tidos como
verdadeiros gerais (principios) tidos como verdadeiros e indiscutiveis para chegar a uma
conclusdo. E um método puramente formal, que se vale apenas da Légica®®. Os filgsofos
idealistas citados anteriormente, Descartes, Spinoza, Leibniz, entendiam como dissemos, que
0 conhecimento verdadeiro era resultado exclusivo da razdo. Valendo-se de um silogismo,

composto de premissas maior e menor, o raciocinio chega a uma conclusao particular™.
1.2.2. Método indutivo

O método indutivo é constituido por um raciocinio em que, de fatos

particulares, se tira uma conclusio genérica. Inducio é levar para dentro. E um processo

“® |bidem.

4" Ibidem.

8 Ibidem.

9 Ibidem.

* HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica, 92 edicéo,
disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

5L 1dem.
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inverso ao dedutivo®. A inducdo caminha de factos singulares para chegar a uma concluso

ampla: parte-se da observagdo de um fenémeno particular para chegar a uma generalizacio.
1.2.3. Método hipotético-dedutivo

Diferentemente do método dedutivo, que busca confirmar uma hipotese, o
método hipotético-dedutivo vai no sentido contrério: interessa-se por evidéncias empiricas
que a infirmem>*. Se n&o é possivel encontrar um caso concreto que falseie a hipétese, ela é

corroborada provisoriamente®>.

O método hipotético-dedutivo consiste em testar teorias por meio de hip6teses
alternativas e falseaveis. Popper entende que a indugdo leva ao apriorismo®®. Para verificar
quais hipdteses sobrevivem como mais aptas na luta pela vida, resistindo as tentativas de
refutacdo e falseamento, postula a necessidade de ma atitude racional e critica, bem como o
emprego do método hipotético-dedutivo, que consiste na construcdo de conjecturas, que
devem ser submetidas a testes, os mais diversos possivel, a critica intersubjectiva, ao controle

matuo pela discusséo critica, & publicidade critica e ao confronto com os factos®".
1.2.4. Métodos de procedimento

Diferentemente dos métodos de abordagem, caracterizados pelo elevado grau
de abstraccdo ao examinarem fendmenos da natureza e da sociedade, os métodos de
procedimentos constituem etapa mais concreta da pesquisa®. Eles subdividem-se em
histérico, comparativo, monografico, estatistico, tipoldgico, funcionalista, estruturalista. Séo

métodos especificos das Ciéncias Sociais®®.

Na elaboracdo do presente trabalho, fez-se uma combinacdo de dois métodos

de procedimentos: o historico e o comparativo.

52 1dem.

5% 1dem.

% 1dem.

% 1dem.

% 1dem.

> MARCONI, LAKATOS, ob. cit, p. 63, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco,
Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica, 98 edicéo, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

%8 1dem.

% 1dem.
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1.3.1. Método historico

Busca nos acontecimentos passados explicacdes, causas para a ocorréncia de

determinados factos®’.

Este método foi criado pelo antropélogo Franz Boas, que estabelecia a
autonomia relativa de fenémeno cultural e rejeitava o determinismo®. Para entender as
formas de vida social contemporaneas, suas instituicdes e costumes, € preciso examinar o
passado. S6 assim poderemos compreender sua natureza e funcdo. O método consiste, pois,
em examinar o passado para verificar sua influéncia na sociedade actual. As instituicdes
actuais seriam resultado de alteragdes ocorridas nas instituicdes ao longo do tempo,
“influenciadas pelo contexto cultural particular de cada época", afirmam Marconi e Lakatos®.

Para Bittar, que trata 0 método histérico como técnica e que entende que ele se
vale de documentos originais (fontes primarias de pesquisa), esse método é valido "para
investigacGes dogmaticas (histéria de um instituto juridico), para investigacdes filosoficas e

sociologicas, bem como para as historicas”®.

Neste contexto, abordou-se a evolugdo histérica da descentralizagdo,
comecando pelos fundamentos histdricos da descentralizacdo situadas no Il Congresso da
FRELIMO, as sucessivas reformas constitucionais, politicas e legais, no contexto da

construcdo e evolucdo do Estado Mogambicano.
1.3.2. Método comparativo

O método comparativo objectiva explicar semelhancas e dissemelhancas
observacgdes de duas épocas, ou dois fatos. Em outros termos, podemos compreender melhor
duas sociedades diferentes, analisando suas semelhancas e diferencas culturais, institucionais,

de sistema por meio de governo etc.®*

60

Idem.
61 BOAS, Franz, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 92 edicao, disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

62

Idem, p. 91.
% BITTAR, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa
Juridica, 92 edicéo, disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.
% 1dem.
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Para Gil, a utilizacdo do método comparativo nas Ciéncias Sociais é devida ao
facto de possibilitar o estudo comparativo de pelo espaco e pelo tempo®. Assim, é que podem
ser realizados estudos comparando diferentes culturas ou sistemas politicos®®. Podem também
ser efectivadas pesquisas envolvendo padrées de comportamento familiar ou religioso de

épocas diferentes®’.

Neste caso, fez-se 0 estudo comparado dos modelos de descentralizagdo em
Portugal, Franca, Africa do Sul e Zimbabwe.

1.4. Técnicas de pesquisa

As técnicas de pesquisa sdo conjuntos de normas relacionadas com a parte
pratica da pesquisa®®. Dividem-se em documentacdo directa e indirecta®. A primeira inclui
observagdo directa e a sistematica da realidade, entrevista, questionarios, testes’’. A segunda

inclui a pesquisa bibliografica e documental ™.

Para a definicdo das técnicas e dos instrumentos a serem utilizados na pesquisa,
0 pesquisador pode contar com pré-enquete ou projecto piloto que consiste em ir a campo e
verificar in loco a pertinéncia dos dados procurados em relacdo as hipoteses, a adequacao do
instrumento aos objectivos da pesquisa e a objectividade das perguntas e dos procedimentos

previstos'?.

O pré-teste, ou projecto piloto, permite ainda testar a qualidade do projecto, a

clareza das questdes, clarificar objectivos, estabelecer o nimero adequado de variaveis,

% Gil (2016b, p.16), citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 98 edicdo, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

% HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica, 92 edigao,
disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_ Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

7 1dem.

% 1dem.

% 1dem.

O 1dem.

™ 1dem.

2 CHIZZOTI, 2014, p. 52, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia
Cientifica na Pesquisa Juridica, 98 edicéo, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.
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verificar a necessidade de autorizacgOes, disponibilidade de tempo de pesquisador e

informantes, bem como o custo da pesquisa’®.

Na pesquisa, fez-se uma combinacdo de trés técnicas, a observacdo, o

questionario e a entrevista.
1.4.1. Observacéao

Na vida quotidiana, utilizamos a observacdo costumeiramente, quer para
conhecer pessoas, quer para adquirir um produto. Na relagdo com pessoas, observamos suas
reaccOes, gestos, palavras, atitudes, comportamentos’®. Trata-se da observacio vulgar, fonte
de conhecimento de nés mesmos, o de outras pessoas e do mundo em que vivemos’. E, por
meio dela que aprendemos determinados caminhos, a cozinhar, a nos vestirmos, a passar e
lavar roupa, a fazer limpeza da casa etc.”® Todavia, observacdo vulgar nem sempre é

suficiente, porque é superficial e sujeita a enganos.

A realidade empirica é o campo especifico da ciéncia’’. E, é pela observacéo
que o pesquisador encontra a formulacdo adequada de um problema de pesquisa, constroi
hipéteses; ela é a fonte da colecta de dados, que servirdo & analise e interpretacdo’®. Gil™
entende que, “por ser utilizada, exclusivamente, para a obtengcdo de dados em muitas
pesquisas, e por estar presente também em outros momentos da pesquisa, a observagdo chega

mesmo a ser considerada como método de investigacdo™.

O pesquisador na area do Direito tem imenso campo a observar na pratica
diaria de direitos e deveres por parte dos cidaddos de uma sociedade, quer em relacdo ao
cumprimento das normas, quer em relacdo a sua transgressao, quer na constituicao legislativa,
quer na aplicacdo das leis por parte dos tribunais®®. A observagdo objectiva verificar os

fenémenos que podem ser vistos, sentidos, tocados®.

1dem.

™ 1dem.

® 1dem.

® 1dem.

™ I1dem.

8 I1dem.

® CHIZZOTI, 2014, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 98 edicdo, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

8 1dem.

& 1dem.

37


http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf

Rudio® que a entende como um processo em que mais se examina que
propriamente se V€, a considera ponto de partida para qualquer estudo cientifico e meio para
verificar e validar os conhecimentos adquiridos.

Além disso, com a observacdo, mais que entender, objectiva-se auscultar"®.

Enfim, falar em ciéncia € falar em observacdo e ndo nos esquecamos, sobretudo quando se
trata de fazer ciéncia juridica, que, além da fonte extraordinéria de pesquisa que é constituida
por leis, documentos, jornais actuais e antigos, livros actuais e antigos, artigos cientificos, em
que se toma contacto com a observacdo realizada por inimeros autores, pode contar também
com a observacdo directa da realidade®. Nossa observacdo alcanca maior profundidade e

validade quando esta limitada e definimos com precisdo o que pretendemos observar®®.

Marconi e Lakatos definem observacdo como técnica de colecta de dados para
conseguir informagfes que utiliza os sentidos na obtencdo de determinados aspectos da
realidade. N&o consiste apenas em ver e ouvir, mas também em examinar fatos ou fenémenos

que se deseja estudar. [...]%.

A observacao ajuda o pesquisador a identificar e a obter provas a respeito de
objectivos sobre os quais os individuos ndo tém consciéncia, mas que orientam seu

comportamento®’.

Desempenha papel importante no contexto da descoberta e obriga o
investigador a um contacto mais directo com a realidade. E o ponto de partida da investigacédo

social®.

A observacdo sistematica ou estruturada é planeada, bem com vale-se de
instrumentos para a colecta e registo dos eventos observados, previamente definidos®. Ela é
estabelecida segundo condicdes controladas, objectivando atender aos propoésitos

preestabelecidos. Em geral, € utilizada por pesquisadores que objectivam descrever com

82 RUDIO, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa
Juridica, 92 edicéo, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

5 Idem.
5 Idem.
% Idem.
8RUDIO, p.76, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 98 edicdo, disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

8 |1 dem.

& 1dem.

& 1dem.
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precisdo os fenémenos que se propds investigar ou testar hipoteses®. Como sabe de antem&o
0S aspectos que se cabe observar por serem significativos para 0s objectivos de sua pesquisa,
estabelece um plano de observacgéo (o que deve ser observado, momento, forma de registo dos
dados)™. Todavia, a rigidez, a sistematizacdo da observacdo, ndo deve prejudicar o propésito

da pesquisa®. Este, sim, é que é fundamental®.

Nascimento e Sousa recomendam a elaboracdo de um "protocolo minimo de

dados a serem colectados"®*,

A observagao assistematica, por sua vez, define-se como nédo estruturada,

I°. E a que é realizada sem planeamento nem

espontanea, informal, livre, ocasional, acidenta
controle estabelecidos®™. Consiste no registo de informacdes sem a utilizagdo de meios
técnicos ou necessidade de fazer perguntas directas®. Suponhamos um pesquisador juridico
envolvido em um problema que Ihe ocorra na aquisicdo de um bem e tenha de recorrer ao

Procon para soluciona-10%,

Casualmente, a situacdo se Ihe apresenta e ele pode observa-la com olhos de
um investigador interessado em verificar as barreiras que o consumidor enfrenta nas suas
relacdes de consumo; as dificuldades em ter seus direitos respeitados®. Outra situacdo em que
pode ocorrer a observacdo ndo sistematica pode dar-se, por exemplo, na solucdo de um

conflito vivido pelo pesquisador em um Tribunal de Pequenas Causas'®.

Para Rudio, a observacdo assistematica "exige do pesquisador uma atitude de
prontidao, isto €, de estar sempre preparado e atento ao que vai acontecer, na area de pesquisa
em que est4 interessado"'®*. Grandes descobertas humanas se deram justamente porque havia

alguém preparado para observa-las no momento apropriado’%2.

% 1dem.

L 1dem.

% |dem.

% Idem.

%Nascimento e Sousa, 2015, p. 243, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia

Cientifica na Pesquisa Juridica, 92 edicdo, disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica na_ Pesquisa.pdf,

acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

% Idem.

% Idem.

7 Idem.

% Idem.

% Idem.

190 1 dem.

191 |hidem, p.42, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na

Pesquisa Juridica, 92 edicao, disponivel em
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1.4.2.Questionario

O questionario € um dos instrumentos de pesquisa de que se vale o pesquisador
para a colecta de dados'®. Ele é constituido por um conjunto de perguntas entregues por
escrito a informantes que devem respondé-las por escrito e devolvé-lo. Para que alcance
validade e fidedignidade, Rudio entende que esse instrumento se torna valido "quando mede o
que se pretende medir e € fidedigno quando, aplicado a mesma amostra, oferece

consistentemente os mesmos resultados™%,

Enfim, o questionario deve apresentar questdes que estejam relacionadas com o

objecto e os objectivos da pesquisa™®.

Normalmente, os questionarios sdo constituidos de perguntas fechadas, que sdo
aquelas em que o respondente sé precisa fazer um X ao lado de um sim ou de um néo, ou

assinalar uma das alternativas apresentadas com possivel resposta®.

1.4.3.Entrevista

E procedimento de pesquisa em que o pesquisador, diante de uma pessoa cujas
respostas lhe interessam, faz determinadas perguntas para obter informacdes necessarias ao
desenvolvimento de seu trabalho'®’. E um instrumento dos mais valiosos na area das Ciéncias
Sociais*®. Por meio dela, podem-se averiguar factos, verificar a opinido sobre determinados

acontecimentos ou objectos, checar sentimentos, conhecer condutas e motivacdes'®.

Uma pesquisa que utiliza entrevista tem mérito assegurado ao satisfazer uma
premissa basica: colectar dados que ndo podem ser obtidos somente por meio da pesquisa

bibliografica ou observagdo™. Ao utilizar uma entrevista com curta longitudinal — na qual é

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_ Pesquisa.pdf,

%:zessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

Idem.
193 1dem.
%% dem, p. 114, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na
Pesquisa Juridica, 92 edicéo, disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.
105

106
107
108
109

19 JUNIOR, Orionar Skalinski, Técnicas de Entrevista e sua Aplicacdo em Pesquisas Cientificas, p. 188, in
TOLEDO, Cézar de Alencar Arnante de e GONZAGA, Maria Teresa, Metodologia e Técnicas de Pesquisa nas
Areas de Ciéncias Humanas, Maringa, 2011, disponivel em

40


http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf

contemplada a histdria do sujeito ou do objecto de estudo -, ou sobre determinado momento,
normalmente, o presente -, o critério basico que justifica a aplicacdo de técnicas de entrevista
permanece 0 mesmo, a saber, o levantamento de dados relevantes que ndo seriam alcancados
sem gue se envolvessem seres humanos como fonte de informacdes verbais (MINAYO, 2007;
LAKATOS; MARCONI, 2006)*.

S&o vantagens da entrevista poder ser aplicada a qualquer pessoa, escolarizada
ou ndo escolarizada, uma vez que o registo das informacdes ¢ feito pelo pesquisador na hora
em que o entrevistado responde; o entrevistador pode esclarecer certas perguntas, esclarecer
determinados termos**2. Ela, ainda, possibilita o registo de informagdes sobre gestos, atitudes,

ruborizacdes etc'*®.

Todavia, seus limites também sdo varios: possibilidade de o entrevistado ser
influenciado pelo entrevistador, falta de disposicdo do entrevistado para fornecer informacoes,

falta de tempo do entrevistado para a entrevista etc.**

1.5. Instrumentos de recolha de dados

Para a recolha de dados combinaram-se dois instrumentos, o levantamento
bibliografico e a entrevista. Os dois instrumentos complementaram-se, na medida que
permitiram a medicdo e a deducdo, a combinacdo dos conhecimentos tedricos buscados de
bibliografia consultada e as constatagdes resultantes das entrevistas feitas aos diferentes

intervenientes no terreno, aliando assim a teoria e a pratica.

Pode-se definir entrevista como a técnica em que o investigador se apresenta
frente ao investigado e formula-lhe perguntas, com o objectivo de obtencdo dos dados que
interessam a investigacdo. A entrevista é, portanto, uma forma de interacgdo social. Mais
especificamente, é uma forma de didlogo assimétrico, em que uma das partes busca colectar

dados e a outra se apresenta como fonte de informacao.

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_ Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.

111 H

Ibidem.
112 HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia Cientifica na Pesquisa Juridica, 9° edicéo,
disponivel em

http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia Cienti%CC81fica na_Pesquisa.pdf,
?lcaessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.
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A entrevista é uma das técnicas de colecta de dados mais utilizada no ambito
das ciéncias sociais. Psicologos, sociologos, pedagogos, assistentes sociais e praticamente
todos os outros profissionais que tratam de problemas humanos valem-se dessa técnica, ndo
apenas para colecta de dados, mas também com objectivos voltados para diagnéstico e

orientagéo.

Enquanto técnica de colecta de dados, a entrevista é bastante adequada para a
obtencdo de informacOes acerca do que as pessoas sabem, créem, esperam, sentem ou
desejam, pretendem fazer, fazem ou fizeram, bem como acerca das suas explicacdes ou razdes

a respeito das coisas precedentes*™®.

Muitos autores consideram a entrevista como a técnica por exceléncia na
investigacdo social, atribuindo-lhe valor semelhante ao tubo de ensaio na Quimica e ao
microscopio na Microbiologia. Por sua flexibilidade, é adoptada como técnica fundamental de
investigacdo nos mais diversos campos e pode-se afirmar que parte importante do

desenvolvimento das ciéncias sociais nas Ultimas décadas foi obtida gracas a sua aplicacao.

1.6. Técnicas de apresentacdo e andlise de dados

A técnica adoptada para a apresentacdo e andlise dos dados foi o de

categorizacdo.

A categorizacdo permitiu fazer uma anélise e sintese do material colhido ao
nivel da consulta bibliografica e das entrevistas, sistematiza-lo, de modo a compreender a
configuracdo do modelo de descentralizacdo em curso em Mocgambique, aferir os aspectos
criticos que afectam na funcionalidade e eficacia, os conflitos existentes na sua
implementacdo, para em seguida apresentar uma proposta de um modelo simples, eficaz de
maior aproximacao dos 6rgdos aos cidaddos que garantias de maior inclusdo, participacao e

representatividade e menos riscos de conflitos entre érgaos.

1.7. Técnica de discussao de dados

A técnica de discussao consistiu na hermenéutica juridica, base na analise e

interpretacdo da legislacdo atinente ao processo da descentralizagcdo, analise de contetdos

U5 SELLTIZ at al., 1976, p. 273, citado por HENRIQUES, Anténio e MEDEIROS, Jodo Bosco, Metodologia
Cientifica na Pesquisa Juridica, 98 edicéo, disponivel em
http://www.adm.ufrpe.br/sites/ww4.deinfo.ufrpe.br/files/Metologia_Cienti%CC81fica_na_Pesquisa.pdf,
acessado no dia 30 de Julho de 2021, as 18.10 horas.
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sistematizados da leitura bibliografica e do direito comparado, para aléem da analise historica
que permitiu partir da génese do processo, para compreender a sua evolucéo até ao presente.

1.8. Participantes/Sujeitos do estudo

O autor do trabalho em apreco € um sujeito que participou activamente no
processo de Revisdo Constitucional de 2018 e da aprovacdo da legislacdo regulamentadora na
qualidade de Deputado da Assembleia da Republica, onde exercia a funcdo de Presidente da
Comisséo dos Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade e no processo da
implementacdo da legislagdo como Secretéario de Estado em Manica.

Com vista a colher outras sensibilidades foram entrevistados outros
intervenientes relevantes pertencentes a diferentes drgdos com vista a obter diferentes angulos
de abordagem designadamente: Deputados da Assembleia da Republica, Membros da
Assembleia Provincial, Membros do Conselho dos Servigcos Provinciais de Representacdo do
Estado, Membros do Conselho Executivo Provincial, Administradores distritais e Presidentes

de Conselhos Autarquicos.

Os sujeitos anteriormente referidos e que foram submetidos a uma entrevista

com base no guido abaixo:
1. Quais sdo as fungdes que desempenha?
2. Que ilagdes pode partilhar decorrentes do processo de descentralizacdo/

3. Qual é o seu ponto de vista relativamente a articulacdo entre os diferentes

Orgaos existentes na provincia?

4.  Quais sdo as principais areas de conflitos e /ou negativo no funcionamento dos

diferentes 6rgdos?

5. Como equaciona a futura coabitacdo entre os &rgdos de governagdo
descentralizada provinciais, distritais, as autarquias locais e os 6rgdos do Estado ao nivel

provincial e distrital?

6.  Que constrangimentos tem vindo a enfrentar no dia a dia do funcionamento

dos 6rgédos?

7. Que andlise faz & actual divisdo e distribuicdo das competéncias entre 0s

diferentes 6rgdos?
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CAPITULO II: DESCENTRALIZACAO E FIGURAS AFINS

O presente capitulo é sobre o enquadramento conceitual e tedrico da
descentralizacdo. Embora ndo exista um conceito unanime sobre a descentralizacéo,
procurou-se trazer 0s mais representativas em termos doutrinarios e parametrizando numa
perspectiva juridica; Neste contexto, aborda-se o conceito de descentralizacdo, os diferentes
sentidos de descentralizagdo, tipos e modalidades de descentralizacdo, vantagens,
inconveniéncias e riscos da descentralizacdo e chama-se a colacdo figuras proximas e afins da
descentralizacdo, designadamente a centralizagdo, concentracdo, desconcentracdo, a

subsidiariedade e a devolugéo de poderes.
2.1. Conceito de Descentralizacao

A definigdo do que é descentralizagdo encerra uma elasticidade doutrinal, ao
nivel do Direito e das diferentes ciéncias. Existem diferentes sentidos, percepcbes e
abordagens do que é descentralizacdo. Em Mocambique, ao nivel do censo comum,
geralmente a descentralizacdo € entendida como a transferéncia de poderes, funcées, recursos
do nivel central para o nivel local. A descentralizacdo ndo é matéria de estudo exclusivo do
Direito, é objecto de estudo na economia, nas ciéncias de Administracdo, na sociologia, nas
ciéncias politicas, e em diferentes ciéncias existem diferentes abordagens. Sendo este um
trabalho que discute sobre a descentralizacdo em Mocambigque numa perspectiva juridica,
importa a partida delimitar qual é o conceito juridico de descentralizagdo, com vista a
delimitar o campo e a perspectiva de abordagem do tema.

Cronologicamente, a Revolugdo Francesa de 1789 é o marco historico do
debate contemporaneo em torno do principio da descentralizacdo116. O regime local francés
moderno encontra-se intimamente associado a esta data, pese embora a descentralizacdo, tal
como ainda hoje é debatida, tenha surgido no léxico juridico da Franca e conhecido
sedimentacdo apenas na Il Republica, disseminando-se por muitos outros ordenamentos

Juridicos®?’.

116 REBELO, Marta, Descentralizacdo e Justa Reparticdo de Recursos Entre o Estado e as Autarquias Locais,
2007, p.24.
7 1bidem.
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De facto, a descentralizacdo foi concebida como alternativa combativa ao
sistema centralizado francés, e enquanto sistema organizacional tem conhecido momentos

histéricos de maior ou menor implementagdo™*®.

Como refere Charles Debbash, a descentralizacdo repousa na ideia de uma
gestdo pelos administrados dos assuntos que mais directamente lhes dizem respeito™®. A
descentralizacdo, termo que sé por volta de 1830 aparece na lingua francesa, € um principio
orientador da organizacdo administrativa segundo o qual os cidaddos devem estar associados
as decisdes que incidem sobre a sua vida, duma forma mais directa do que estariam se 0s seus
interesses mais imediatos estivessem confiados a entidades distantes e alheias a comunidade
em causa'®’. Pode se dizer, que a descentralizacdo constitui um corolario da democracia
politica, porque esta fundada na ideia da gestdo dos assuntos pelos cidaddos a quem eles, mais

directamente respeitam*?,

Para Diogo Lordelno de Mello, a descentralizagio € um conceito
eminentemente politico, significa governo proprio para as entidades descentralizadas.
Governo proprio, por sua vez, implica autonomia — ndo soberania, que é atributo exclusivo

dos Estados nacionais.'??

Ja para Anténio Candido de Oliveira, a descentralizacdo é antes de tudo um
conceito técnico e juridico relativo a organizacdo do Estado, tendo em vista a reparticdo de

funcdes entre os niveis central e local*®.

Do ponto de vista doutrinario é salutar que haja diferentes entendimentos e até
conceitos sobre um determinado instituto, neste caso sobre a descentralizacdo. Porém no
plano dos textos normativos, sobretudo ao nivel constitucional é fundamental que haja clareza
no sentido do que se pretende conferir a determinados institutos juridicos para a salvaguarda
de seguranca juridica e facilitar a sua interpretacdo e aplicacdo, sob pena de se criar
ambiguidades e arbitrariedades.

18 |1 dem.

91dem, p.25.

120 | dem.

2 hidem.

122 MELLO, Diogo Lordelho de Descentralizacdo, Papel dos Governos Locais no Processo de Desenvolvimento
Nacional e Recursos Financeiros Necessarios para que os Governos Locais Possam Cumprir com o seu Papel,
in Ver. Adm, Pub, Rio de Janeiro, Outubro/Dezembro de 1991, disponivel em www.bibliotecadigital.fgv.br,
acessado no dia 10 de Agosto de 2021, as 9.30 horas.

12 OLIVEIRA, Anténio Candido de A Democracia Local (aspectos juridicos), 2005, p.17.

45


http://www.bibliotecadigital.fgv.br/

Embora na linguagem corrente se apliguem os termos descentralizacéo e
desconcentracdo como se fossem sindnimos, em rigor juridico as duas figuras sdo proximas e

afins, mas diferentes, pelo que importa desde ja destrincar.

Segundo Diogo Freitas do Amaral, para distinguirmos centralizacdo e
descentralizacdo, temos de saber se estamos a falar nesses conceitos no plano juridico, ou no

plano politico-administrativo, porque as defini¢des séo diferentes.***

Para Diogo Freitas do Amaral, no plano juridico, diz-se «centralizado» o
sistema em que todas as atribui¢es administrativas de um dado pais sdo por lei conferidas
ao Estado, ndo existindo, portanto, quaisquer outras pessoas colectivas publicas incumbidas

do exercicio da fungdo administrativa.'*®

Chamar-se-4, pelo contrério, «descentralizado» o sistema que a funcéo
administrativa esteja confiada ndo apenas ao Estado, mas também a outras pessoas
colectivas territoriais — designadamente, autarquias locais. Basta, pois, que haja autarquias
locais, como pessoas colectivas distintas do Estado, para que exista juridicamente

descentralizagéo.'?®

No plano politico-administrativo, os conceitos assumem uma feigdo diferente.
Mesmo que nos encontremos no quadro de um sistema juridicamente descentralizado, dir-se-
a que ha centralizacdo, sob o ponto de vista politico-administrativo, quando os 6rgaos das
autarquias locais sejam livremente nomeados e definidos pelos 6rgdos do Estado, quando
devam obediéncia ao Governo ou ao partido Unico, ou quando se encontrem sujeitos as
formas particularmente intensas de tutela administrativa, designadamente a uma ampla

tutela de mérito.*?’

Pelo contrario, diz-se que ha descentralizacdo em sentido politico-
administrativo quando os @rgdos das autarquias locais sé@o livremente eleitos pelas
respectivas populacdes, quando a lei os considera independentes na Orbita das suas
atribuicbes e competéncias, e quando estiverem sujeitos a formas atenuadas de tutela
administrativa, em regra restritas ao controlo da legalidade.’® A descentralizacdo em

sentido politico-administrativo coincide com o conceito de auto-administracéo.**®

124 AMARAL, Diogo Freitas do Curso de Direito Administrativo, Volume I, 42 edic&o, 2006, p.723.
125 Ipidem.

126 1dem,

27 Ipidem.

128 | dem.

129 | dem.

46



Dito isto, € necessario sublinhar que os conceitos de centralizagdo e
descentralizacdo em sentido juridico sdo conceitos puros, conceitos absolutos — ou existe
uma, ou existe a outra -, ao passo que, em sentido politico-administrativo, 0os conceitos de
centralizacdo e descentralizacdo sdo conceitos relativos: podera haver mais ou menos
centralizacdo, havera mais ou menos descentralizacdo, isto é tudo uma questdo de grau.™*
Dificilmente haverd, neste sentido, um sistema totalmente centralizado ou totalmente

descentralizado.*®

A razdo pela qual convém distinguir os conceitos de centralizacdo e
descentralizacdo no plano juridico e no plano politico-administrativo é simples de entender:
é que a descentralizacdo juridica pode, na pratica, constituir um véu enganador que recobre
a realidade de uma forte centralizacdo politico-administrativa.’® Era o que sucedia,
nomeadamente, em Portugal no regime da Constituicdo de 1933. Por outro lado,
actualmente, tanto Portugal, como a Franca, como a Suica ou a Republica Federal da
Alemanha sao paises que gozam de descentralizacdo em sentido juridico, mas seria puro
engano pensar que todos desfrutam de igual grau de descentralizacdo em sentido politico-
administrativo: esta € menor em Portugal do que em Franca, e muito maior na Suica ou na

RFA do que nos primeiros paises.**®

Portanto, para Diogo Freitas do Amaral, os factores determinantes para a
afericdo se estamos perante um fendmeno de descentralizagdo em juridico ou politico
administrativo sdo a eleicdo dos drgdos locais, a sua autonomia e a sua sujeicdo a tutela
administrativa, limitada ao controlo da legalidade. Concorda-se, parcialmente, com Diogo
Freitas do Amaral, porém agrega-se que um factor que deve ser juridicamente determinante
para a definicdo do modelo de descentralizacdo de um Estado, isto é, se um Estado adopta
uma descentralizacdo politica ou administrativa, deve ser a natureza juridica dos poderes que
sdo descentralizados, sendo politica se os poderes de natureza politico, como é o poder
legislativo e sendo administrativo se o0s entre descentralizados s6 exercem poderes
administrativos, isto €, poderes regulamentares, sendo certo que sempre que estejamos em
presenca de uma descentralizacdo politica, ha também implicitamente uma descentralizacao

administrativa, enquanto que o contrario ndo procede.

130 1dem.
131 1dem.
132 1 dem.
133 1dem.
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Assim, adoptando a posicdo Jorge Miranda, pode se definir juridicamente, a
descentralizacdo como o fendmeno que consiste na concessdo de poderes ou atribuices
plblicas a entidades infraestaduais’®*. A descentralizagdo ora assume a forma de

descentralizacio administrativa, ora a de descentralizacdo politica®.

Neste sentido, concorda-se com Teodoro Waty, que defende que a verdadeira
descentralizacdo distingue-se e classifica-se em politica e administrativa, e com a adopg¢ao
desta tipologia de descentralizacdo aderimos & posicdo maioritaria na Europa, diferente da

estadunidense, que julga ser a descentralizacdo administrativa um fenémeno politico™®.

Neste prisma, e como adiante se pode aferir do ponto de vista juridico

Mocambique € um Estado administrativamente descentralizado politicamente centralizado.
2.2.0s diferentes sentidos da descentralizacéo

Existem vérios sentidos de abordagem da descentralizacdo podendo por isso
variar o seu sentido conforme a abordagem seja na perspectiva politica, econémica ou
juridica. Neste contexto, iremos delimitar o sentido que a descentralizacdo toma em cada uma
das trés vertentes supra, para depois nos fixarmos na perspectiva que consubstancia o presente

trabalho que é sentido juridico da descentralizacao.
2.2.1. Sentido politico da descentralizacéo

A perspectiva politica a descentralizacdo, associa-se, aos processos de
democracia, participacdo, sendo que na vertente politica, bastara a participacdo dos cidadaos
na eleicdo do governo local para que se considere que estamos em presenca de um processo

de descentralizacao.

Para teoricos liberais classicos, como Aléxis de Tocqueville e John Stuart Mill,
a descentralizacdo seria um modo de distribuicdo do poder politico, voltado para a
finalidade de que, em escala limitada, este poder pudesse ser exercido por um grupo maior

de cidaddos, ressaltando a importincia do “local” para a democracia™'. A descentralizacdo

13 MIRANDA, Jorge, Manuel de Direito Constitucional, Tomo I, 2010, p. 82.

35 1dem, p. 183.

1% WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizacdo Financeira em Mocambique,
2010, p. 169.

137 KULIPOSSA, 2004, p. 769, citado por Descentralizacdo, Participacdo e Desenvolvimento in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 10.30.
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surge, portanto, vinculada a uma ideia de democracia local, a qual permanece presente nos

estudos sobre o tema ainda hoje’®.

Em muitos Paises, o debate a respeito da descentralizacdo n&o foi iniciado por
uma preocupacao com eficiéncia das prestacfes publicas, mas sim por pressdes politicas por
parte da sociedade que buscava a redemocratizacdo do poder estatal’®*. As recentes
transicOes para governos descentralizados estédo ligadas, muitas vezes, a0 aumento da
organizacdo a manifestacdo de grupos historicamente excluidos do debate politico que
passaram a exigir uma redistribuicdo do poder central dos governos**. Pressdes politicas
teriam sido, portanto, o motor da descentralizacdo e a importancia desta circunstancia
reflecte-se no facto de que um argumento constantemente apresentado em defesa da
descentralizacdo é o seu potencial, beneficio para a democracia participativa, além da
redistribuicdo do poder na propria estrutura governamental com o objectivo de contribuir
para a eficiéncia da Administracdo, a descentralizacdo surge como resposta a exigéncia de

aumento de controlo que a sociedade exerce sobre os governos.'*

No plano politico — institucional, a descentralizacdo é concebida como
desagregacdo do poder publico, através de diversas modalidades, que vdo de uma simples
desconcentracdo de actividades até a descentralizacdo de poder decisorio, ou seja, da
transferéncia de competéncias ou poderes do centro para a periferia'*®. Neste plano, é possivel

identificar trés dimens6es complementares: a administrativa, a social e a politica*®:

- Na dimensdo administrativa, a descentralizacdo refere-se a delegacdo, ou
seja, a transferéncia de competéncias e de funcBes entre unidades, entre esferas de governo
ou entre drgdos. Esta concep¢ao de descentralizacdo é justificada em funcdo da necessidade
de se buscar maior eficacia na gestdo publica, eliminacdo de intermediagdes burocraticas e
possibilidade de um contacto mais proximo com o cidad&o, o que geraria maior fidelidade as
demandas sociais e melhor adequacgdo da administracdo ao cumprimento de seus objectivos.

Assim, a descentralizacdo facilita a relacdo do usuério com o Estado, simplificando a

138 Ipidem.
DILLINGER, FAY, 1999, p. 19, citado por Descentralizacdo, Participacdo e Desenvolvimento in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 10.30.
10 Ipidem.
11 | dem.
12 GUIMARAES, Maria do Carmo Lessa, O Debate sobre a Descentralizacdo de Politicas Publicas: Um
lB4;alam<;o Bibliografico, in www.scielo.br, acessado no dia 10 de Agosto de 2021, pelas 10.30.

Ibidem.
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tramitacdo burocratica e permitindo canalizar cada demanda de forma mais singularizada e

mais adaptada as suas especificidades.

- Na dimenséo social, a descentralizacdo traduz-se como participagédo social
na gestao pablica. Trata-se de uma passagem de parcelas de poder, competéncias e funcgdes,
segundo o caso, da administracdo publica para a sociedade civil. Pode ocorrer sob diversas
formas e com diversas combinacBes. Desse modo, a descentralizagdo é tratada como
estratégia de capacitacdo de grupos sociais para decidirem sobre problemas da gestdo
publica local, seja estruturando formas institucionais capazes de expressar a vontade coletiva
nas instancias de tomada de deciséo, seja como forma de possibilitar a populacio exercer

funcdes de fiscalizacdo e controle sobre a gestédo dos servicos publicos.

- Na dimensdo politica, a descentralizacdo é uma estratégia para
redistribuicdo do poder politico do Estado, do nivel central para os niveis periféricos.
Baseia-se na concepc¢do de que a descentralizacdo afecta as relacdes de poder e introduz
novos conflitos nas relacdes entre esferas de governo e na distribuicdo de poder e bens entre
diferentes grupos na sociedade. Este entendimento fundamenta-se no conceito de
descentralizacdo enquanto processo politico e € justificada como estratégia para
democratizacdo do poder, através da ampliacdo dos niveis de participacdo cidadad e da

multiplicacéo de estruturas de poder, com vistas a melhoria da eficiéncia da gestdo publica.
2.2.2. Sentido Econoémico da descentralizacéo

A perspectiva econémica sobre a descentralizagcdo acentua a eficiéncia como
elemento definidor da descentralizagdo. Assim, a descentralizagdo em termos econémicos,
deve visar a eficiéncia administrativa, na prestacao dos servicos publicos.

Do ponto de vista econémico, a discussao volta-se para o aspecto da eficiéncia

14 Além

resultante da administracdo e financiamento dos servicos publicos descentralizados
da expectativa de expansdo da democracia, portanto, outro argumento a favor da
descentralizacdo € a possibilidade de que, com base no conceito de eficiéncia alocativa, as
prestacdes realizadas no plano local possam melhor responder as demandas especificas do

que medidas oriundas do governo central.*°

4 LITVACK et al., 2002, p. 6, citado por Descentralizacdo, Participacdo e Desenvolvimento in

www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 11 horas.
5 Ibidem.
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Desta forma, espera-se que 0s recursos publicos sejam realocados segundo as
prioridades locais, aumentando a eficiéncia do Estado™*®. Assim, conjugando o papel da
descentralizacdo com a exigéncia de prestacao de servicos de modo eficiente, espera-se que a
efectivacdo das politicas publicas no interesse da sociedade ocorra da melhor forma em
regimes democréaticos que permitam o acesso dos grupos interessados, comunicando suas

demandas e participando da formulacdo das decisées administrativas. **’

O teorema proposto por Wallace Oates estabelece, com base em argumentos
de eficiéncia econdémica, uma presuncdo a favor de prestacdes publicas descentralizadas.

Segundo Oates:**

(...) in the absence of cost-savings from the centralized provision of a [local
public] good and of interjurisdictional externalities, the level of welfare will always be at
least as high (and typically higher) if Pareto-efficient levels of consumption are provide in
each jurisdiction than if any single, uniform level of consumption is maintained across all

jurisdictions.

Ou seja, uma prestacao de servigos uniforme, por parte do poder central, ndo
levaria em conta as diferentes preferéncias e custos encontrados nas diferentes jurisdigdes.
Espera-se, portanto, que a descentralizacdo signifigue uma divisdo “optima” de poderes

entre os diferentes niveis.'*°

Pranab Bardhan® aponta para problemas institucionais especificos dos
Paises em desenvolvimento, especialmente relacionados a mecanismos de monitoramento dos
burocratas, indicando que estes sdo mais fracos em Paises de baixa renda. E dificil, como ja
indicado acima, afirmar aprioristicamente qual sera o resultado da descentralizacdo para
Paises em desenvolvimento, podendo se especular que a presenca de mecanismos de
accountability adequados colaboraria para diminuir a influéncia da corrupgéo em um regime

descentralizado.

" Ibidem.

T (BHAGWATI, 2002, p. 156, citado por Descentralizacdo, Participagdo e Desenvolvimento in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 11.30.

18 Qates, 1972, p. 54, citado por Descentralizacdo, Participacdo e Desenvolvimento in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 11.30.

9 1dem.

1% BARDHAN, Pranad, 2002, p. 188, citado por Descentralizacdo, Participacdo e Desenvolvimento in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 11.30.
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A razdo pela qual se espera que o governo local possa obter melhor
informagdo € o mecanismo de accountability politica. Segundo o analista Pranab K.

Bardhan:***

In democratic countries, local politicians may have more incentive to use local
information than national or provincial politicians, since the former are answerable to the
local electorate while the latter have wider constituencies where local issues may be diluted.
Even in some authoritarian regimes, local politicians may be under more pressure than

national politicians to be sensitive to the local needs.

Espera-se, portanto, que a pratica da accountability aumente a
responsabilidade na tomada de decisbes, o que levaria a um aumento de qualidade e
eficiéncia dos gastos. A expectativa seria que a descentralizagcdo associada a mecanismos de
participacdo local ou regional — poderia levar as decisfes sobre politicas publicas para o
poder mais proximo a sociedade, de modo a melhorar a qualidade e eficiéncia das politicas

empreendidas pela Administracdo™.

Outro aspecto da descentralizagdo que pode ser ressaltado, relaciona-se com
um redireccionamento do poder para actores locais e do mercado. Para a teoria da escolha
publica a descentralizacdo é entendida, de facto, como uma forma de limitar a possibilidade
de gastos excessivos por parte do governo™:. Esta abordagem, no entanto, é de dificil
aplicacdo para Paises em desenvolvimento, dado que nestes Paises o Estado esta
amplamente envolvido na responsabilidade sobre o atendimento as necessidades sociais e na

diminuico das desigualdades.**

2.2.3. A Descentralizacdo na perspectiva juridica
A descentralizacdo é objecto de estudo de diferentes ciéncias, cada uma
delas coma sua perspectiva.
Ao nivel das ciéncias politicas, a descentralizagdo é abordada numa perspectiva
politica, colocando énfase nos aspectos de democracia, participacdo politica e exercicio activo

da cidadania. Neste angulo, um dos aspectos mais importantes da descentralizagdo reside na

Blidem, 1997, citado  por  Descentralizacdo,  Participacdo e  Desenvolvimento  in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 11.30.

152 | dem.

1¥souzA, 1997, p. 12, citado por Descentralizacdo, Participacdo e Desenvolvimento in
www.maxwell.vrac.pue.rio.br,PVC-Rio-Certificacdo digital n.° 081 2078/CA, acessado no dia 10 de Agosto de
2021, pelas 11.30.

154 |dem.
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eleicdo dos 6rgdos locais pelas populagdes residentes na respectiva circunscrigdo territorial. O
aspecto da participacdo da populagdo na governacdo local aparece como um aspecto
fundamental, e neste prisma descentralizacdo gera uma democracia local.

Na perspectiva economica, a descentralizacdo, centra-se nos aspectos técnicos
e funcionais da Administracdo Publica. Portanto, a énfase da visdo econdmica é a busca da
eficécia e eficiéncia da administracdo Publica. Neste campo, o desenho da arquitectura das
instituicbes da administracdo publica toma como factores determinantes a relagdo custo-
beneficio, n prestacdo dos servicos publicos, tendo em vista a satisfacdo das necessidades
colectivas ou publicas.

Nas ciéncias de Administracdo, a descentralizagdo consuma-se com a
transferéncia dos poderes dos niveis superiores da administracdo para os niveis inferiores,
mesmo dentro do aparelho do Estado — administracdo, ndo importando a natureza dos poderes
descentralizados e a natureza juridica da entidade descentralizada, que recebe os poderes
descentralizados.

Importa, para os efeitos do presente trabalho, delimitar qual € a perspectiva
juridica de descentralizacdo? Quando é que juridicamente estamos perante um fendmeno de
descentralizagdo?

A perspectiva juridica coloca énfase na natureza juridica das entidades
descentralizadas que recebem e exercem os poderes descentralizados, isto €, se sdo pessoas
juridicas publicas dotadas de personalidade juridica e a natureza juridica dos poderes que séo
descentralizados se sdo politicos ou administrativas e consequentemente o grau autonomia

local.

Do ponto de vista juridico, ha diferengas entre os conceitos de Centralizagao
versus descentralizacdo, concentracdo versus desconcentracdo, ndo podendo ser aplicados

como sindbnimos ou arbitrariamente.

Estado centralizado, no plano juridico, é aquele em que todas as atribuicdes
politico-administrativas de um dado pais sdo por lei conferidas ao Estado, ndo existindo
quaisquer outras pessoas colectivas publicas, incumbidas do exercicio da funcdo politico-

administrativa®®.

SAMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 3.2 ed, vol. I, Almedina Editora, 2006, p.873.
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Estado descentralizado é aquele em que a funcéo politico-administrativa esta
confiada ndo apenas ao Estado, mas também a outras pessoas colectivas distintas do

Estado™®.

De acordo com Jorge Miranda, fala-se de descentralizacdo para designar o

fenémeno da concessdo de poderes ou atribuicdes publicas a entidades infra-estaduais™".

A perspectiva juridica da descentralizacdo é a seguida no direito mogambicano.
Com efeito, 0 n.° 2 do artigo 249 da CRM estabelece que a Administracdo Publica pode
organizar-se através de outras pessoas colectivas distintas do Estado. Administracdo, com a
participacdo dos cidaddos. No mesmo sentido, o0 n.° 2 do artigo 11 da lei n.° 7/2019 de 31 de
Marco define que o principio da descentralizacdo consiste na criacdo pelo Estado, de pessoas
colectivas pubicas e 0 n.° 2 da mesma disposicdo enfatiza que a descentralizacdo implica que
a prossecucdo do interesse geral possa se encarregue a outras pessoas publicas diferentes do

Estado-administracao.
2.3. Tipos de Descentralizagio

Existem varias escolas doutrindrias que se debrucam sobre os tipos de
descentralizacdo, ndo sendo unénimes na sua abordagem. Para o presente trabalho levamos as

abordagens de Carlos Blanco de Morais e Jorge Miranda.

De acordo com Carlos Blanco de Morais existem trés grandes tipos de
descentralizacdo em grau ascendente, em razdo de maior nivel de autonomia reconhecida as

comunidades territoriais™®: administrativa, politico-administrativa e constitucional.

— A descentralizagdo administrativa — envolve a atribuicdo de
autonomia administrativa (competéncia para aprovar normas regulamentares para a
concretizacdo de leis, aprovagdo de actos administrativos para a execucdo de normas,
celebracdo de contratos administrativos, e producdo de bens e servicos) e autonomia
financeira e patrimoniais as colectividades territoriais organizadas sob forma de autarquias
locais. Trata-se do escaldo menos de descentralizagéo.

— A descentralizacdo politico-administrativa implica a atribuicdo a

municipios ou a macro parcelas territoriais (comunidades ou regides) de um tipo de

1%81dem, p.835.

7 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo 111, 62 edicdo, 2010, p. 182.

% MORAIS, Carlos Blanco de, O Sistema Politico, no Contexto da Erosdo da Democracia Representativa,
2017, p. 37.
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autonomia ndo apenas administrativa, financeira e patrimonial, mas igualmente politica, a
qual significa que os 6rgdos de poder dessas entidades dispdem de competéncia para aprovar
leis e actos politicos. Esta-se diante de um nivel intermédio de descentralizacéo.

— A descentralizacdo constitucional - pressupde que determinadas
macro parcelas territoriais (estados autdbnomos) gozem ndo apenas de autonomia politico-
administrativa, financeira e patrimonial, mas, igualmente de autonomia constitucional
(faculdade de aprovarem e reverem a respectiva Constituicdo, no respeito da Constituigéo do
Estado-soberano que integram e, por regra da autonomia jurisdicional. Este é o mais elevado
patamar da descentralizacéo.

Para Jorge Miranda, a descentralizacdo ora assume a forma de
descentralizacdo administrativa, ora a de descentralizacdo politica. Nunca assume a forma
de descentralizacdo jurisdicional, porque a funcéo jurisdicional esta sempre reservada aos

tribunais, 6rgaos do Estado™®.

Na descentralizacdo administrativa, atribuem-se poderes ou funcgdes de
natureza administrativa, tendentes & satisfacdo quotidiana de necessidades colectivas'®®. Na
descentralizacdo politica, poderes ou funcbes de natureza politica, relativas a definicdo do
interesse publico ou a tomada de decisbes politicas (designadamente, de decisdes

legislativas)'®*.

Em qualquer dos casos, as entidades beneficiarias ou suportes de tais poderes
tem existéncia juridica em virtude de uma criacdo ex novo ou de um reconhecimento feito

pela Constituicao e pelas Leis do Estado™®?.

No presente trabalho, adopta-se a classificacdo feita por Jorge Miranda que
distingue a existéncia de dois tipos de descentralizacdo, a politica e a administrativa, pois
considera-se que a modalidade de descentralizacdo institucional apresentada por Carlos
Blanco de Morais, configura uma federalizagcdo e ndo propriamente uma descentralizacao,
pois a partir do momento em que cada Estado tem a sua propria Constituicdo, estamos em

183 Unidade do

presenca de um Estado federalizado, pois como afirma Gomes Canotilho
Estado significa Republica uma, com uma Unica Constituicdo e 6rgdos de soberania Unicos

para todo o territério nacional.

139 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo 111, 2010, p. 183.
160 H
Ibidem.
L Ihidem.
162 | dem, p.184
163 CANOTILHO, Gomes, Direito Constitucional e Teoria da Constituic&o, 72 edicéo, 2003, p. 359.
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Portanto, a descentralizacdo pode ser politica ou administrativa, sendo que a
primeira implica a partilha do poder politico entre o Estado e as entidades descentralizadas,
através da descentralizacao do poder politico, que compreende o poder legislativo, enquanto a
descentralizacdo administrativa incide na descentralizacdo do poder administrativo, que
compreende o poder regulamentar, sendo Obvio que a descentralizacdo politica implica

também necessariamente a descentralizagdo administrativa.

Um Estado pode ser unitario, mas politicamente descentralizado, isto é,
admitindo a existéncia de regides ou provincias autonomas investidas de poder legislativo,

sem poderes constituintes.
2.4. Centralizacao e Descentralizacéo Politica

Um Estado pode ser unitario, mas politicamente descentralizado sem que seja uma
federagdo. O que define a unicidade do Estado é a unicidade do Poder Constituinte, isto €,
num Estado unitario existe uma Unica Constituicdo e o exercicio do poder soberano é
exclusivo do Estado. O que identifica um Estado unitario com uma descentralizacao politica é
a descentralizacdo do poder legislativo, havendo leis emanadas pelo 6rgao legislativo da
entidade descentralizada.

Portanto, enquanto num plano politico, dir-se-ia que estd-se em face de uma
descentralizacdo politico, quando h& uma participacdo democratica dos cidaddos na eleicédo
dos dirigentes locais, num plano juridico, ndo bastara a mera eleicdo local dos dirigentes
locais, para que se fale em descentralizacdo politica, pois terd que se atender a natureza
politica ou administrativa e os poderes que configuram a dimensao politica, sdo 0s poderes

legislativos.

A descentralizacdo politica gera a criacdo de pessoas colectivas publicas territoriais

doptadas de autonomia politica, isto é, investidos de poder legislativo.

A descentralizacédo politica é sempre a nivel territorial: sdo provincias ou regides que
se tornam politicamente autonomas por seus Orgdos desempenharem funcbes politicas,
participarem ao lado dos Orgéos estatais, no exercicio de alguns poderes ou competéncias de

caracter legislativo e governativo. **

Quanto a descentralizagdo politica, por maiores que sejam os poderes legislativos e

governativos dados as provincias ou regides — porque sO6 ha descentralizacdo politica de

14 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo II, 2007, p. 280.
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ambito territorial — estas ndo integram nunca o conceito de Estado. Esses poderes ndo séo
proprio delas e os ordenamentos juridicos que constituem ndo tém validade originéria, nem
dispdem de efic4cia ou executoriedade sem o apoio do braco do Estado®. Descentralizacdo
Politica equivale, ndo a soberania, mas apenas a autonomia politico-administrativa ou, como

se vera noutro capitulo, a autonomia com integracao®.

Portanto, a descentralizacdo politica ndo se confunde com a federalizagdo, pois num
sistema federal ha dois poderes constituintes, o federal e o estadual, sendo que o segundo
subordina-se ao primeiro, enquanto que num Estado unitario politicamente descentralizado ha
um anico poder constituinte; por outro lado, num Estado Federal, existem tribunais federais e
tribunais estaduais, enquanto que num Estado Unitario, o poder judicial ndo é descentralizado,

ainda que seja um estado unitario politicamente descentralizado.

Neste quadro, o Estado mogcambicano é um Estado politicamente centralizado e
administrativamente descentralizado. O poder legislativo esta centralizado, enquanto o poder
administrativo esta descentralizado em trés vertentes nomeadamente descentralizacdo
administrativa territorial, que da origem aos 6rgdos de governagao descentralizada provinciais
e distritais, descentralizacdo administrativa institucional que d& lugar aos institutos publicos e
empresas publicas e a descentralizacdo administrativa associativa que origem a associacdes

publicas, tais como fundacdes publicas.
2.5. Centralizagéo e Descentralizacdo Administrativa

A descentralizacdo administrativa ocorre quando ha transferéncia de parte
dos poderes administrativos para uma entidade descentralizada. Portanto, ndo basta, porém,
que haja transferéncia de poderes administrativos do Estado, é necessario atender a natureza
juridica do ente que recebe esses poderes descentralizados que deve ser uma pessoa colectiva
de direito publico, o que significa que a descentralizacdo administrativa envolve sempre duas
pessoas juridicas publicas, nomeadamente o Estado e a pessoa juridica que recebe e exerce

0s poderes descentralizados.

Assim, o ente publico descentralizado recebe e exerce o0s poderes
administrativos, isto é, poder regulamentar dotado de autonomia administrativa e sujeito a

tutela administrativa do Estado.

1%51dem, p. 183/184.
18 AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 3.2 ed, vol. I, Almedina Editora, p.878 e 879.
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Portanto, no plano juridico, diz-se “centralizado” o sistema em que todas as
atribuicdes administrativas de um dado pais, sdo por lei conferidas ao Estado, ndo existindo,
portanto, quaisquer outras pessoas colectivas publicas incumbidas da funcado administrativa,
enquanto que ‘“descentralizado” é o sistema em que a funcdo administrativa esta confiada
ndo apenas ao Estado, mas também a outras pessoas colectivas territoriais —

designadamente, autarquias locais.*®’

A descentralizacdo administrativa realiza-se mediante a transferéncia de
atribuicbes e competéncias administrativas do Estado para outras pessoas colectivas
distintas do Estado, tendo por finalidade assegurar o reforco da coesdo nacional e da
solidariedade inter-regional, a promocdo da eficiéncia e da eficacia da gestdo publica,
garantido os direitos dos administrados'®®,

A descentralizacdo administrativa € a espinha dorsal da concep¢do
constitucional de autonomia local e postula a difusdo de tarefas publicas, mediante a

devolugéo das atribuices e poderes a entidades pUblicas situadas abaixo do Estado™®”.

Num sistema centralizado é o Estado que orienta e decide em todos o0s
dominios da vida politica e administrativa, é ele que concebe e executa todas as politicas
publicas necessarias a satisfacdo das necessidades colectivas e ao desenvolvimento da

sociedade'™.

Mas no conjunto da sociedade ha problemas particulares e aspiracGes
diversificadas. Para fazer face a estas realidades, o Estado pode desconcentrar a sua
administragdo, criando servigos locais num certo nimero de circunscrigdes territoriais e
colocando ai funcionérios sujeitos as orientacbes e ao poder hierdrquico dos dirigentes
centrais, mas com algum poder de decisdo delegado por estes'’’. E evidente que a
desconcentracao da administracdo do Estado permite uma maior racionalidade do processo de
deciséo, podendo mesmo aumentar a economia e a eficacia da actividade administrativa®’.

No entanto, a administracdo continua centralizada porque todas as decisfes sdao tomadas pelo

" AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 3.2 ed, vol. I, Almedina Editora, P.878 e 879.

71 dem, p.872.

168 NEVES, Maria José, Governo e Administracéo Local, Coimbra Editora, 2004, p.12.

169 3.J Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicio da Republica Portuguesa, anotado, 3.2 ed; Coimbra
Editora, 1993, P.887 e seg.

170 Ipidem.

L 1bidem.

72 1bidem.
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Estado'’®. Tal sistema é incompativel com o principio democratico e com o principio da

autonomia local 1™

A descentralizacdo administrativa supde, portanto, por um lado, que o0s
administrados membros das diferentes autarquias locais e regionais tenham 0s seus proprios
representantes disponham de capacidade administrativa e financeira para gerir 0s assuntos

proprio dessas autarquias'’.

O aspecto fundamental da descentralizacdo administrativa é, portanto, a
autonomia de uma autarquia local'’®. Como acentuam Francois e Yves Lucharie, «a livre

177

administracdo supde uma certa autonomia»~'". A personagem juridica de uma autarquia € 0

reconhecimento da sua autonomia formal pelo ordenamento juridico sdo pressupostos da

descentralizacdo administrativa®’®

. Mas, ao mesmo tempo, a descentralizacdo administrativa é
um elemento da autonomia local*”®. Com efeito, esta comporta duas ideias: a liberdade de
fazer, definida pelas competéncias que a lei atribui aos 6rgdos da autarquia, e a capacidade de
fazer, determinadas pelos recursos financeiros, humanos e organizacionais da autarquia e pelo

seu poder regulamentar.'®°

Enquanto a descentralizacdo politica é necessariamente territorial, e resulta na
criacdo de regides ou provincias autdbnomas, isto €, pessoas colectivas territoriais dotadas de
poder legislativo, enquanto que a descentralizacdo administrativa pode ser territorial, quando
resulta na criacdo de autarquias locais ou outras entidades publicas descentralizadas
territoriais investidas de poder administrativo, assim como pode ser institucional quando
resulta na criacdo de entidades publicas institucionais como sejam as fundacdes publicas,
empresas publicas, associacfes publicas.

Portanto, o que fundamentalmente distingue a descentralizacdo administrativa,
reside no facto de que os entes descentralizados ndo dispdem de autonomia politica territorial,
apenas dispdem de autonomia administrativa patrimonial e financeira, ndo exercem poderes

legislativos, apenas exercem poderes regulamentares e estdo sujeitos a tutela administrativa

'3 1bidem.
1% MONTALVO, Anténio Borbotéo, O Processo de Mudanca e o Novo Modelo de Gestdo Pdblica Municipal, ,
2003, p. 71.
75 |dem, p. 72.
78 Ipidem.
7 Ibidem.
78 Ibidem.
9 1bidem.
18 1bidem.
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do Estado, enquanto que da descentralizagdo politica, resulta a criacdo de pessoas colectivas
publicas territoriais dotadas de autonomia politicas e investidos de poder legislativo.
A existéncia de orgaos de governacdo descentralizada provinciais e distritais, e

das autarquias locais resulta da descentralizacdo administrativa territorial.
2.6. O principio da Descentralizacdo administrativa

O principio da descentralizag&o é estruturante na organizacdo e funcionamento
do Estado de Direito Democratico. E dificil no contexto actual falar de um Estado

Democréatico sem a componente de descentralizacéo.

A descentralizagdo, como principio organizativo, afere-se pela'®!: (19
existéncia de um ente pablico, que (2°) integra uma pluralidade de centros (de decisdo), com
(3°) capacidade de manifestar e executar uma (4°) vontade auténoma, isto €, por ser um centro
de poder de deciséo sem interferéncia (excessiva), de outras instancias (superiores).

A descentralizacdo pode se definir como fenémeno de atribuicdo de poderes
publicos a entidades infra-estaduais e, em certa medida, como principio orientador da
actuacdo do Estado na procura de formas eficientes de satisfacdo das necessidades sociais

182 1 L« . Lo L.
. E, antes de mais, “‘um conceito técnico e juridico

bésicas e da organizacao do territorio
relativo a organizacdo do Estado, tendo em vista a reparticdo de fungdes entre os niveis
central e local”, um “movimento que se traduz na transferéncia, feita por lei, de atribuigoes e

P .~ . : . 183
competéncias do Estado (e das regioes autonomas) para as autarquias locais” .

A maioria da doutrina entende que a descentralizacdo apenas encontra
realizacdo quando os 6rgaos representativos das populagdes locais sao eleitos livremente por
estas’®. A descentralizacdo sera, assim, indissociavel desta escolha eleitoral livre, sendo
possivel apenas onde exista democracia — a democracia local — ou auto-administracao

(selbstverwaltung*®

). Giannini, destaca que o elemento central da autonomia das entidades
locais face ao Estado ‘“reside no facto de o orgdo fundamental dos entes locais territoriais
ser o povo erigido em corpo eleitoral e de, consequentemente, tais entes derivarem a

respectiva orientacdo politico-administrativa, ndo do Estado, mas da sua propria

181 WATY, Andrade Teodoro, Contributo Para uma Teoria de Descentralizacdo em Mogambique, 2010, p. 158.
182 Marta Rebelo, Descentralizac&o e justa reparticio de Recursos entre o Estado e as Autarquias locais, EdicBes
Almedina, 2007, p. 23.
185 Ibidem.
8% | dem, p.61.
1% 1bidem.
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comunidade, ou seja, da maioria da propria comunidade”*®. Do mesmo modo, Baptista
Machado refere que a verdadeira descentralizagdo “pressupoe dos orgdos que hdo-de
manifestar e executar a vontade colectiva regional na prossecucdo dos seus interesses

, 11187
especificos """,

by

Por fim, a posicdo de Eisenmann, relativamente a sujeicdo das entidades
locais exclusivamente a tutela de legalidade recolhe consenso entre nés, encontrando-se
plasmado na lei e sendo defendida, de forma amplissima, pela doutrina.Baptista Machado'®®
traca um principio relacional entre o Estado e as autarquias locais de supraordenacdo —
infraordenacdo tendo em vista coordenar os interesses distintos das partes (interesses
nacionais vs. interesses locais), dizendo que a tutela do Estado sobre os entes locais deve

assemelhar-se a uma “‘faculte d’ empécher”, uma “tutela de coordenagdo (que nada tem a ver

com a formacéo da vontade da autarquia), e ndo uma tutela de orientacéo ou directiva.

Jean Rivero e Jean Waline extraem duas consequéncias essenciais do principio
da descentralizacdo: por um lado, a distincdo entre necessidades de interesse geral da
populacéo, ou seja, de interesse do todo populacional, e necessidades especificas de uma dada
colectividade, como ponto essencial para a distin¢do entre atribuicdes do Estado e atribuicdes
das autarquias locais; por outro, a descentralizacdo significard aqui, inevitavelmente, a
personificacdo juridica das colectividades, dotando-as de autonomia financeira, ou seja, de
recursos financeiros suficientes para dar cobertura as despesas decorrentes das suas

atribuicBes, das necessidades especificas daquela populagdo™®.

Para Baptista Machado, sdo pressupostos da descentralizacdo territorial*®: "a)
0 reconhecimento pelo Estado de colectividades humanas baseadas numa solidariedade de
interesses; b) a gestdo desses interesses por 6rgdos eleitos, emanadas das colectividades; ¢) e 0

controlo administrativo sobre estes 6rgaos, exercido pelo Estado™.

Eisenmann  destringa a descentralizagdo, da semi-descentralizagédo
caracterizando a primeira através da combinacdo entre independéncia funcional e

independéncia pessoal, ndo encontrando na semi-descentralizacdo a independéncia funcional,

1% Ihidem.
57 Ibidem.
188 Ibidem.
¥Droit Administratif, 14. Edition, Paris, Dalloz, 1992, p. 267, citado por REBELO, Marta, Descentralizacio e
Justa Reparti¢do de Recursos entre o Estado e as Autarquias Locais, 2007, p. 58
1% REBELO, Marta, Descentralizacdo e Justa Reparticdo de Recursos entre o Estado e as Autarquias Locais,
2007, p. 58.
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mas apenas um poder de decisdo partilhada e independéncia pessoal, elemento comum com o

sistema de descentralizac&o™".

Nos sistemas de descentralizacdo, a independéncia funcional junta-se, assim, a
independéncia pessoal'®. Ao autor parece impossivel associar & nocdo de descentralizagdo
qualquer poder de uma autoridade central*®. A independéncia funcional, de acgdo e decisdo
administrativa, é o elemento fundamental do conceito de descentralizacdo que perfilha,
aceitando, todavia, a sua limitacdo é vital, para Eisenmann, um controlo de verificacdo de
legalidade, & luz do principio geral de legalidade que vincula a administracdo®®*. Tal
verificacdo podera ser exercida para la do quadro da administracdo central aceitando que tal

papel caiba a uma autoridade jurisdicional, ndo administrativa.'*®

A independéncia pessoal, por seu turno, reclama apenas que as autoridades da
administracdo central ndo intervenham na designacdo das autoridades locais, pois Eisenmann
entende a descentralizacdo democratica - a eleicdo através de sufragio livre e universal da
populagdo das colectividades locais - apenas como uma forma de descentralizacdo'*®: a
eleicdo livre e universal e somente um meio, como tantos outros (o sorteio, o direito adquirido
em razdo de qualidades determinadas, etc.) para alcancar um fim: a independéncia pessoal. E
esta ndo sera completa caso a autoridade central disponha "de poder discricionario respeitante
quer a designacdo das autoridades locais, quer mesmo a sua situacdo de funcdo em geral e,
nomeadamente, a tomada de decisdes disciplinares, de qualquer grau, que as atinjam”.

Nos sistemas semi-descentralizacdo, a independéncia funcional é preterida por
um processo de decisdo partilhada, de acordo com a regra do duplo consentimento’: as
decisbes administrativas resultam de uma vontade coordenada, partilhada pela administracdo
central e pela administracao local, na medida em que tais decisfes carecem do consentimento
das autoridades centrais, que podem formular juizos de valor sobre a forma de prossecucdo do
interesse publico.

Para Maria José Neves, o principio da descentralizacdo realiza-se mediante a
transferéncia de atribuigdes e competéncias do Estado para as autarquias locais, tendo por

finalidade assegurar o reforco da coesdo nacional e da solidariedade inter-regional, a

191 |dem, pag. 55.
192 1bidem.
1% |bidem.
%% 1bidem.
1% 1bidem.
1% 1bidem.
97 1 dem, pag. 60.
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promocdo da eficiéncia e da eficacia da gestdo publica, garantindo os direitos dos

administrados®®.

O conceito de descentralizacdo implica, assim, ndo s6 que as autarquias locais
tenham atribuicdes proprias como que se reforce a transferéncia das atribuicGes do Estado
para as autarquias locais na perspectiva de que correspondem a um nucleo de interesses
verdadeiramente locais e de que serdo exercidas por estas duma forma mais eficiente e

eficaz'®.

Segundo Gomes Canotilho e Vital Moreira®®, o principio da descentralizagdo
administrativa é a espinha dorsal da concepc¢éo constitucional da autonomia local e postula a
difusdo das tarefas pablicas, mediante a devolucdo das atribuicfes e de poderes a entidades

publicas autbnomas situadas abaixo do Estado.

Este principio segundo Maria José Neves consagra, a ideia de devolucdo de
atribuicdes®™®. Ou seja, o Estado prossegue atribuicdes que pela sua natureza ndo devia
prosseguir. por ndo corresponderem a interesses nacionais, pelo que lhe compete transferi-las
para a autarquia local que deva naturalmente prossegui-las por corresponderem a interesses

das populagdes respectivas®®.

- O Estado tem transferido varias das suas competéncias, s6 que nem sempre
essas transferéncias traduzem uma verdadeira devolucdo de poderes, dado que muitas delas
correspondem ndo a verdadeiros interesses locais e sim a interesses que poderdo ser mais
eficientemente prosseguidos pelas autarquias, em virtude da sua proximidade com as

populacdes e ndo por razdes ligadas a sua propria natureza®®.

Ora, o principio da descentralizacdo exige mais do que a mera eficiéncia, dado
gue 0 seu cerne esta na natureza dos interesses que se prosseguem e ndo na eficacia da sua

realizacao®®.

Portanto, hd uma multiplicidade de entendimentos sobre o principio da
descentralizacdo administrativa, podendo, poréem, extrair-se 0s seguintes elementos de sua

configuracao juridica:

izs NEVES, Maria José L. Castanheira, Governo e Administrac&o Local, 2004, p. 12.
Ibidem.
20TC) J. J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Replblica Portuguesa, anotada, 3. edicéo,
Coimbra Editora, 1993, p. 887 e seg.
21 NEVES, Maria José L. Castanheira, Governo e Administracdo Local, 2004, p. 12.
292 | pidem.
23 |dem, p. 12 e 13.
241dem, p. 13.
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- O principio da descentralizacdo administrativa implica antes de mais a
existéncia de duas pessoas juridicas, sendo ambas pessoas colectivas publicas, por um lado o

Estado e por outro o ente que recebe os poderes descentralizados.

- Quanto a natureza dos poderes, devem ser necessariamente poderes

administrativos, ndo envolvendo poderes legislativos, mas sim poderes regulamentares.

- Quanto ao grau de autonomia, devem estar revestidos de autonomia

administrativa, patrimonial e administrativa, ndo dispondo de autonomia politica.

- Quanto a natureza dos interesses envolvidos, devem ser interesses locais que

correspondem aos interesses comuns das comunidades locais.

- Quanto ao relacionamento entre o Estado e as entidades descentralizadas, deve ser
de tutela administrativa e ndo de superintendéncia, e a tutela deve incidir por regra ao controlo

da legalidade.

- Quanto ao modo de designacdo dos titulares dos 6rgdos, estes devem ser eleitos
pelos cidaddos residentes na respectiva circunscri¢do territorial, e ndo nomeados pelos 6rgaos

superiores.
2.7. Especies de Descentralizacdo Administrativa

Nesta matéria importa distinguir a forma e o grau de descentralizagao.
Descentralizacdo Administrativa quanto a forma

Quanto a forma temos a descentralizacdo: (i) territorial, (ii) institucional e

(iii) associativa:*®

a) Descentralizacdo Territorial é a que da origem a existéncia das autarquias
locais.

b) Descentralizacao Institucional a que da origem aos institutos pablicos e as
empresas publicas.

c) Descentralizacéo associativa a que da origem as associagdes publicas.

Descentralizacdo Administrativa quanto ao grau

Quanto ao grau a descentralizagio pode ser:*%

25 AMARA, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 42 Edicéo, 2018, p.727.
206 B
Ibidem.
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a) Simples atribuicio de personalidade juridica de direito privado. E uma
forma meramente embrionaria de descentralizag&o.

b) Atribuicdo de personalidade juridica de direito publico, onde inicia a
descentralizacdo administrativa.

c) Atribuicéo da autonomia administrativa.

d) Atribuicédo da autonomia financeira.

e) Atribuicéo de faculdade regulamentar.

207

De acordo com Jorge Miranda“"" os modos de descentralizagdo administrativa

sdo, em latitude crescente:

a) Atribuicdo de personalidade juridica de direito pablico;

b) Personalidade com autonomia administrativa (isto é, capacidade de
praticar actos administrativos definitivos e executorios);

c) Personalidade com autonomia administrativa e autonomia financeira (isto
é, capacidade de afectar receitas as despesas proprias);

d) Personalidade com plena autonomia;

e) Atribuicéo de faculdades regulamentares.

A descentralizacdo administrativa pode ainda ser territorial — pela outorga de
poderes administrativos a entes territoriais menores — ou institucional ou funcional — através
de instituices publicas, corporacdes, associa¢des publicas, etc. Ali é o factor da vizinhanga o
determinante da configuracdo do substrato, aqui o factor pessoal ou simplesmente

funcional®®.

Também se contrapdem descentralizacdo administrativa primaria, atribuicéo,
por via constitucional ou legislativa, de fungdes administrativas a pessoas colectivas de direito
publico e descentralizacdo administrativa secundaria, permissdo legal de transferéncia de
poderes administrativos de pessoas colectivas de direito publico para pessoas de direito

privado e regime administrativo®®.

207 Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo 11, 2007, p. 184.
298 |dem, p. 184 e 185.
29 | dem, p. 185.
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2.8. Diferencas entre descentralizacédo e desconcentragio

E comum em muitos ramos do saber cientifico e mais frequentemente ao nivel
do discurso politico, o uso indistintivo dos termos centralizacdo/concentracdo e

descentralizacdo/desconcentra¢do como se de sindnimo se tratassem.

A confusdo entre estes dois conceitos é tal que chega a afectar a linguagem
juridica, pois em alguns actos normativos os termos tém sido aplicados sem 0 necessario rigor

juridico, criando-se duvidas sobre o fendmeno da descentralizacéo e da desconcentracao.

Para Diogo Cordello de Melo, a descentralizacdo se distingue da
desconcentracdo, que € um processo eminentemente administrativo pelo qual um determinado
Governo desconcentra suas actividades administrativas, seja por critérios especiais, a fim de
levar suas actividades a outros pontos fora da sede do respectivo Governo, seja por critérios
funcionais, criando oOrgdos dotados de autonomia administrativa, seja, em fim pela
combinacdo desses critérios?’®. Para este autor, um ponto importante que distingue
descentralizacdo de desconcentragdo e que esta se rege apenas pela legislacdo da entidade
politica a que pertence, isto €, ndo pode adoptar suas préprias leis enquanto a descentralizacao
se rege pelas leis adoptadas pela entidade de descentralizacdo entre federado, Governo
regional ou Governo local — dentro, mutuamente, dos limites ja mencionados®.

Ainda segundo o autor supra, ¢ muito comum falar-se em descentralizacdo

administrativa®'?

. A expressdo, entretanto, pode levar a confusdes, porque se trata, na verdade,
de desconcentracdo e ndo de descentralizacdo em seu conceito politico — juridico, que é o

verdadeiro?'®,

Esta € uma perspectiva comum de abordagem destes conceitos nas ciéncias de

administragdo publica.

Qual é o sentido que tem os conceitos de descentralizacdo e de

desconcentracao na perspectiva juridica?

219 MELO, Diogo Cordello de, Descentralizacdo papel dos Governos Locais no Processo de Desenvolvimento
Nacional e Recurso Financeiros Necessarios para que os Governos Locais Possam Cumprir seu Papel, in Ver.
Adm. Pub, Rio de Janeiro, Out/dez. 1991, disponivel em http: www.bibliotecadigital.fgv.br, acessado no dia 15
de Agosto de 2021, pelas 17.30.

2 Ipidem.

?2 |pidem.

213 Ibidem.
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A descentralizacdo ocorre quando o Estado cria pessoas colectivas de direito
publico (institutos publicos ou autarquias institucionais) e cada uma delas comete o exercicio

de atribuicdes ou de um feixe de atribuicSes que lhe caberiam.**

Enquanto a desconcentragdo ocorre quando certos poderes de decisdo sao
delegados pelo superior hierarquico nos seus subordinados - desconcentracao vertical ocorre
quando as varias atribuicbes e competéncias sdo repartidas por varios 6rgdos dentro da

mesma entidade.?®®

Portanto, nos casos em que a competéncia decisoria detida pela autoridade
mais elevada € transferida para a autoridade menos elevada na hierarquia interna da
instituicdo, ou seja, nas circunstancias em que ha reparticdo do poder de decisédo entre 0s
varios 6rgdos da mesma pessoa colectiva, temos a descontrac¢do administrativa, enquanto
que quando a prossecucao do servigco publico ndo € exclusivamente limitada ao Estado, o
mesmo que dizer que existem outras pessoas colectivas para além do Estado encarregues da
realizacdo das atribuicdes administrativas, nomeadamente as autarquias locais e 0s institutos

pUblicos temos a descentralizacdo administrativa.”'®

Pelo que, a concentracgéo e a desconcentracdo nao devem ser confundidas com
a centralizacdo e descentralizacdo, na medida em que a concentracdo e desconcentracao
corresponde a um processo de distribuicdo da competéncia pelos diferentes graus de
hierarquia no ambito de uma pessoa colectiva publica, ao passo que a centralizacdo e
descentralizacdo assentam na inexisténcia ou no reconhecimento de pessoas colectivas

pUblicas auténomas, distintas do Estado.?’

A descentralizacdo pressuple a existéncia de pessoas colectivas (territoriais)
infra-estaduais, distintas e autdbnomas do Estado e a transferéncia, deste para aquelas, de
atribuicdes ou fins (ndo de meras competéncias ou poderes de decisdo imediata), relativos a

assuntos locais.

A descentralizacdo estd ligada, principal e essencialmente, a ideia de

democracia local, autonomia local, poder local e autarquia local.

2MNEVES, Maria José, Governo e Administracdo Local, Coimbra Editora, 2004, p.29.
2151 h;

Ibidem.
21% |_uis Matsinhe, Diagnéstico Critico dos 10 anos da Descentralizacdo em Mogambique, pag.9, UEM, in Gilles
Cistac e Eduardo Chiziane (cord) 10 Anos de Descentralizagdo em Mocambique: Os Caminhos Sinuosos de um
Processo Emergente, Maputo, 2008.
2"AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 3.2 ed, vol. I, Almedina Editora, 2006, p. 834 e
835.
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Diversamente, a desconcentracdo ¢ um fenémeno que ocorre no seio de uma so
e mesma pessoa colectiva publica e traduz-se na reparticdo do poder de decisdo administrativa
imediata, ou seja, de competéncias (ndo de atribuicGes) relativas as atribuices ou fins dessa
pessoa colectiva, entre 0s seus diversos niveis hierdrquicos ou estruturas organicas. Esta
ligada primacial e essencialmente a busca da eficiéncia dos servigos, pouco relevando as

referidas ideias de democracia e autonomia, e nada relevando as de poder local e autarquia®*®.

A concentracdo ou desconcentragcdo tem como pano de fundo a organizacgao
vertical dos servi¢os publicos, consistindo basicamente na auséncia ou na existéncia de

distribuico vertical de competéncia entre os diversos graus ou escaldes da hierarquia®.

Portanto, a concentragdo e desconcentragdo correspondem a um processo de
distribuicdo da competéncia pelos diferentes graus da hierarquia no ambito de uma pessoa
colectiva publica, e a desconcentracdo assentam na inexisténcia ou no reconhecimento de

pessoas colectivas publicas auténomas distintas do Estado®?.

Colocando-se em planos diferentes, descentralizacdo/centralizacdo e

desconcentracio/concentracdo podem, teoricamente, combinar-se de quatro formas®*:

— Centralizagdo com centralizacdo: existird apenas uma pessoa colectiva
publica, o Estado, e o poder deciséria para o0 todo o territério nacional é reservado ao
Governo;

— Centralizacdo com desconcentracdo: continua a existir apenas uma
pessoa colectiva publica, o Estado, mas as competéncias decisdrias estdo repartidas entre o
Governo e 0rgaos ou autoridades do Estado subalternos ao Governo;

— Descentralizacdo com concentracdo: além do Estado, existem
autarquias locais, mas, em cada uma dessas pessoas colectivas publicas havera apenas um
centro decisor, no 6rgdo superior de cada uma delas;

— Descentracdo com desconcentracdo: a multiplicidade de pessoas

colectivas publicas tomar-se-a a, multiplicidade de centros decisores em cada uma delas.

25Cfr MARCELLO CAETANO, ob. cit. P. 249; FREITAS DO AMARAL, ob cit, p. 657 e segs, MARCELO
REBELO DE SOUSA e ANDRE SALGADO MATOQOS, in ob cit, p. 147 e segs;,MARIO ESTEVES DE
OLIVEIRA, ob cit. P. 199 esegs; JOAO LOURENCO, ob cit . p. 234; JORGE MIRANDA, ob cit p.332;
ANDRE DE LAUBADERE e outros, ob cit p. 197 e segs; JEAN RIVERO, ob cit p. 307; GEORGES DUUS e
outros, ob cit .

% Djogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, 32 edicéo, Vol I, 2006, p. 834.

220 1bidem.

LIbidem.
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A desconcentracdo pode ser classificada segundo trés critérios?%: (i) quanto

aos niveis, distingue-se a desconcentracao a nivel central ou a nivel local, consoante ocorra no
ambito do Estado ou de uma autarquia local; (ii) quanto ao grau, distingue-se a
desconcentracdo absoluta ou relativa, consoante seja tdo intensa que transforma o 6rgéo
subalterno em independente, eliminando a relagdo de hierarquia ou ndo seja intensa e
mantenha o 6rgdo subalterno subordinado aos poderes de intervencao de superior hierarquico;
e (iii) quanto a forma, distingue-se a desconcentracdo originaria ou derivada, consoante
decora imediatamente da lei ou de ato de administracdo (delegacdo de poderes

intersubjectiva) autorizada por lei.

Fala-se, ainda, de desconcentracdo vertical com o sentido de descentralizagédo
relativa, em que se mantém a hierarquia entre o 6rgdo desconcertado e outro ou outros 6rgaos
superiores; e em desconcentracdo horizontal, para caracterizar as situacdes referidas como de
desconcentracdo absoluta, mas também as relagcfes interorganicas de coadjuvacdo (como a
que ocorre nas relacdes de Primeiro-ministro com os ministros e Secretarios de Estado) ou de

coordenaco (como ocorre entre Secretarios de Estado)®®.

Outros referenciam a desconcentragdo horizontal com a superagdo do modelo
de estrutura vertical de servicos, de inspiracdo fayolista, na macro estrutura ou da organizacéo
e divisdo do trabalho da Administracdo Publica, para adoptar “simultaneamente, expedientes
de estrutura horizontal ou funcional ou de staff — servi¢os de apoio, como o planeamento,
gabinetes de apoio, servicos juridicos, servicos de gestdo de pessoal, etc — que, em bom rigor,

fogem do enquadramento rigido da linha de pura dependéncia hierérquica”224.

Jorge Miranda clarifica que se fala de descentralizacdo para designar o
fenémeno de concessdo de poderes ou atribuicdes publicas a entidades infra-estatais.?>Ao
invés, na desconcentracdo nao se depara uma pluralidade de pessoas colectivas, mas apenas,
uma pluralidade de 6rgdos sem prejuizo da unicidade de imputacdo juridica, existem varios
orgéos do Estado por que se dividem fungdes e competéncias, a diferente nivel hierarquico ou

nio, e de Ambito central ou local. ?%°

Para Diogo Freitas do Amaral, a concentracdo de competéncia, ou a

«administracdo concentrada», é o sistema em que o superior hierarquico mais elevado é o

222|dem, p. 661 e 148/149, respectivamente.

?MARCELO REBELO DE SOUSA e outro, ob cit, p. 148.

2241 hidem.

225 JORGE MIRANDA. Manual de Direito Constitucional Tomo I1, 2006, p. 182.
%1dem p. 183.
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Unico 6rgdo competente para tomar decisdes, ficando os subalternos limitados as tarefas de

preparacdo e execucdo das decisdes daquele®’.

Por seu turno, a «desconcentracdo de
competéncias», ou «administracdo desconcentrada», € o sistema em que 0 superior e um ou
varios 6rgdos subalternos, os quais, todavia, permanecem, em regra, sujeitos a direccéo e

supervisdo daquele?®.

A centralizacdo e a descentralizagcdo tém a ver com a unicidade ou pluralidade
de pessoas colectivas publicas, ao passo que a concentragdo e a desconcentracdo se referem a
reparacao de competéncia pelos diversos graus da hierarquia no interior de cada pessoa
colectiva publica.®

Para Baptista Machado®®

«a administracao diz-se desconcentrada quando certo
ou certos poderes de decisdo sao delegados pelo superior hierarquico nos seus subordinados a
desconcentracdo assim configurada € uma desconcentracao vertical. Mas também existe uma
desconcentracdo horizontal. E o que se verifica logo a nivel governamental, quando as
diversas atribuicbes e competéncias da administracdo central sdo repartidas pelos varios
departamentos ministeriais e pelas diversas direccGes-gerais e inspecdes-gerais dentro de cada
ministério».

Ja a descentralizacdo existe quando o Estado cria pessoas colectivas de direito
publico (institutos puablicos ou autarquias institucionais) e a cada uma delas comete o
exercicio de uma atribuicdo ou de um feixe de atribuices que Ihe caberiam.

Baptista Machado®*

refere, ainda, que na «descentralizagdo administrativa
operada pela devolucdo de poderes ha que distinguir ainda a descentralizacdo territorial em
colectividades territoriais autonomas, que muitos consideram ser a Unica e verdadeira
descentralizacdo. Esta descentralizacdo corporiza-se nas autarquias locais, que sdo pessoas
colectivas de populacao e territorio, com fins multiplos, isto é, pessoas colectivas que tém um
substracto pessoal constituido pela comunidade de pessoas que habitam certa circunscri¢do do

Estado»,

227 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, 32 edicéo Vol. I, 2006, p. 834.
228 Ibidem.
229 | dem.
2%0). Baptista Machado, Participacdo e Descentralizacdo. Democratizagdo e Neutralidade na Constituicdo de
76, Coimbra, 1982, pag. 4 e segs, citado por NEVES, Maria José L. Castanheira, Governo e Administracdo
Local, 2004, p. 29.
231). Baptista Machado, ob, cit., pag. 5, citado por NEVES, Maria José L. Castanheira, Governo e Administracéo
Local, 2004, p. 29.
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A descentralizacdo territorial pressuporia, assim, trés requisitos: a) o
reconhecimento pelo Estado de colectividades humanas baseadas numa solidariedade de
interesses; b) a gestdo desses interesses por orgaos eleitos, emanados das colectividades; ¢) o

controlo administrativo sobre estes 6rgaos, exercido pelo Estado»®.

Os termos descentralizacdo e desconcentra¢do ndo podem ser empregues como
sindbnimos, se para as diferentes ciéncias basta que haja uma transferéncia de poderes,
atribuic@es, funcBes ou recursos dos 6rgaos centrais ou superiores para 0s 6rgaos locais da
mesa pessoa colectiva publica, neste caso o Estado, que se fale em descentralizacdo, ja no
plano juridico, impde-se necessariamente que essa transferéncia de poderes, atribuicdes,

funcgdes ou recurso seja do Estado para uma outra pessoa colectiva publica.

Portanto, enquanto a desconcentracdo € um processo vertical de transferéncia
de poderes, atribuicdes, funcGes ou recursos dentro da mesma pessoa juridica, isto é, dos
Orgdos centrais ou superiores para outros locais, a descentralizacdo pressupde necessariamente
a existéncia de duas pessoas colectivas publicas, sendo por um lado o Estado ou a entidade
publica que cede os poderes, atribuicdes, fun¢bes ou recursos e, por outro, a pessoa colectiva
publica que recebe e exerce 0s poderes publicos descentralizados.

Do processo de descentralizacdo administrativa resulta a criacdo de novas
pessoas colectivas publicas, que podem ser territoriais, que sdo em termos classicos as
autarquias locais, que fazem parte da administracdo autonoma, e da descentralizacdo
administrativa territorial podem surgir as entidades publicas, fundac@es publicas, associaces
publicas, resultando numa administracdo local autbnoma e numa Administracdo indirecta,
enguanto que a desconcentragcdo ndo crua novas pessoas colectivas, cria sim 6rgaos do Estado

e gera uma administracdo local directa do Estado.

No presente, trabalho foca-se nas entidades resultantes do processo da
descentralizacdo administrativa territorial, nomeadamente dos Orgdos de governacao
descentralizada provincial e distrital e das autarquias locais e dos érgdos resultantes da
desconcentracdo administrativa territorial, nomeadamente os 6rgdos de representagdo do

Estado e os remanescentes orgaos locais do Estado.

O legislador mocambicano estabelece uma clara distincdo entre a
descentralizacdo e a desconcentracdo. O legislador mogambicano comega por definir ao nivel

232). Baptista Machado, ob. cit, pag. 27, citado por NEVES, Maria José L. Castanheira, Governo e
Administracdo Local, 2004, p. 29.
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da Constituicdo da Republica, artigo 240, que a Administracdo Publica, estrutura-se com base
no principio da descentralizacéo e desconcentracdo. Ao nivel legal, o n.° 1 do artigo 11 da lei
n. 7/2019 de 31 de Marco estabelece que o principio da descentralizacdo consiste na criacao
pelo Estado, de pessoas colectivas publicas e no n.° 2 do artigo 12, define que o principio da
desconcentracdo consiste na determinagdo de transferéncia originaria ou delegacao de poderes
dos orgdos inferiores da hierarquia da Administracdo Publica para os 6rgaos inferiores do

Estado ou para os funcionarios ou agentes subordinados.

A criacdo de 6rgdos de governacdo descentralizada provinciais e distritais, e
das autarquias locais, resulta de um processo de descentralizacdo, enquanto a existéncia do
Secretario do Estado na Provincia e do Representante do Estado no Distrito, resulta do
processo da desconcentragéo.

2.9. O principio da subsidiariedade

Etimologicamente, “subsidiariedade” provém do latim subsidium (assisténcia,
auxilio) e subsidiarius (secundario, supletivo, auxiliar). O sentido geral do termo remete,

portanto, para a ideia de complementaridade®**,

Anténio M. Rebord&o distingue a existéncia de dois sentidos do principio de
subsidiariedade, nomeadamente o sentido politico e o normativo.

Em sentido politico, o principio da subsidiariedade designa duas realidades

diferentes®®*:

- A primeira é a ideia de subsidiariedade do Estado (lato sensu) em relacédo a
sociedade civil (subsidiariedade "horizontal), que é um produto da primeira doutrina social
da Igreja, defensora do primado da pessoa humana sobre a actividade dos estados. Tomado
neste sentido, a formulacdo doutrinaria do principio da subsidiariedade teve a sua génese na

obra de S&o Tomas de Aquino.

E este notavel telogo medieval que devemos os fundamentos mais remotos da

doutrina da limitacao do poder politico e dos Direitos do Homem.

A ideia tomista de que "o homem n&o se integra na comunidade politica com
todos os aspectos do seu ser” esta na origem da mais importante dicotomia do pensamento

moderno ocidental. a distingdo entre Estado e sociedade civil. Foi a partir dessa premissa

23 MONTALVO, Anténio M. Rebordao, Os Niveis de Governo dos Paises da Europa, 2021, p. 39.
2 Ibidem.
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que o principio da subsidiariedade foi desenvolvido por Ledo XllIl, na enciclica Rerum
Novarum (1891), e por Pio XI, na Quadragesimo Anno (1931) como factor de proteccdo do
individuo e dos corpos sociais intermédios e de limitacao das atribuicBes e poderes do Estado
(Ilato sensu), mas também como instrumento de afirmacdo do poder espiritual da Igreja

Catolica face ao poder politico.

Contrariando a burocracia e a concentracdo de poderes numa mesma
autoridade, o principio da subsidiariedade atribui ao Estado uma funcdo meramente auxiliar
e supletiva da sociedade civil. Segundo ele, o Estado ndo deve intervir na sociedade para
além do necessario ao seu equilibrio, cabendo-lhe, porém, faze-lo quando ela ndo consegue

satisfazer autonomamente as suas necessidades.

O desenvolvimento doutrinario do principio da subsidiariedade nédo foi alheio
ao pensamento reformista dos tedricos do Liberalismo politico dos sécs. XVII e XVIII,
nomeadamente de John Locke, em Inglaterra, e Montesquieu, em Franca, a quem se deve a

formulacéo da teoria do governo consentido e do principio da separacéo de poderes.

- A segunda perspectiva do principio da subsidiariedade, mais tardia do que a
primeira, tem a ver com as relagdes entre os diversos niveis territoriais do poder publico,
defendendo a ideia de que os niveis superiores, e nomeadamente o Estado (stricto sensu), s6
devem ocupar-se das tarefas publicas que as colectividades publicas menores,

designadamente os municipios, ndo consigam levar a cabo (subsidiariedade "vertical™).

No plano normativo, o principio da subsidiariedade, com o segundo sentido
indicado, foi integrado no direito internacional dos nossos dias pela Carta Europeia da
Autonomia Local (1985), antes, portanto, da sua inclusdo no direito comunitario pelo Tratado
da Unido Europeia (1992), para regular a reparticdo de tarefas entre a UE e os Estados-

membros®®,

Segundo a Carta, as decisdes administrativas devem ser tomadas pela
autoridade puablica mais proxima dos seus destinatarios, apenas devendo intervir o nivel

administrativo superior quando isso seja indispensavel®*®.

E o que estabelece o artigo 49, n° 3, da Carta, ao estatuir que “o exercicio das
responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos

cidaddos”. E aquela norma refere ainda que “a atribuigdo de uma responsabilidade a uma

%5 |dem, p. 40.
2 |hidem.
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outra autoridade deve ter em conta a amplitude e a natureza da tarefa e as exigéncias de

eficacia e economia®®™.

A subsidiariedade é segundo Jorge Miranda, o principio segundo o qual o
Estado s6 deve assumir as atribuicGes, as tarefas ou as incumbéncias que outras entidades
existentes no seu ambito e mais proximas das pessoas e dos seus problemas concretos -como
0S municipios ou as regides (no caso Mogcambicano as provincias) - ndo possam assumir e

exercer melhor ou eficazmente.>®

O nexo entre descentralizacdo e subsidiariedade ndo se mostra, contudo, téo

univoco quanto pareceria prima facie, por mais de um motivo:**°

- Porque na Descentralizacdo parte-se do Estado para as pessoas
conectivas por ele criadas ou com poderes por ele outorgadas, ao passo que na
subsidiariedade o movimento € inverso, é necessariamente, e em ultimo termo arranca da
sociedade civil;

- Porque, por isso mesmo, a subsidiariedade dir-se-ia mais adequada a
um Estado federal do que a um Estado Unitario (embora nem sequer esteja presente em todas
as concepgoes de federalismo);

- Porque se a subsidiariedade deve entender-se como garante da
descentralizacdo, ndo é sé por si gravaria suficiente -tudo depende do juizo que, em cada
momento, se faca acerca das necessidades colectivas e acerca dos modos dos meios de as
satisfazer.

De resto, se uma andlise vertical ou piramidal da vida colectiva (desde as
sociedades menores até sociedades cada vez mais complexas) pode quica ser adoptada a titulo
explicativo da formacdo do Estado, ela tem de ser completard por uma andlise horizontal que

240

capte os lagos entre cidaddos e a sua insercdo na comunidade“™. A estrutura real e actual ou o

tecido conjunto da comunidade politica assenta mais num principio de solidariedade do que

num principio de subsidiariedade*".

Para Maria José L. Costaleira Neves, este principio postula que a transferéncia

de atribuicBes e competéncias se efectue para a autarquia local melhor colocada para as

27 |bidem.

28 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo 111, 2010, p. 185.
%9 |dem, p. 186.

29 |bidem.

21 |bidem.
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prosseguir, tendo em conta a amplitude, a natureza da tarefa e as exigéncias de eficécia e de

economia’*.

Assim sendo, o principio da subsidiariedade, contrariamente ao da
descentralizacdo, ndo atende a natureza dos interesses em causa, mas sim a eficacia da sua
realizacdo®®. A reparticdo e competéncias devem atender apenas & eficicia na sua

prossecuco e néo a outros factores®*.

Nestes termos, se é certo que a subsidiariedade envolve um sentido
descentralizador ou centrifugo de atribuicBes do Estado, apontando para um refor¢co dos
poderes de decisdo das entidades infra-estaduais, também ndo deixa de ser verdade que a
subsidiariedade nunca exclui a intervencdo do Estado em situaces de omissdo ou deficiente
realizacdo de tarefas normalmente a cargo dos entes menores, conduzindo agora a um

fenémeno de sentido centralizador ou centripeto®®.

A subsidiariedade consegue, deste modo, assumir um caracter bilateral num
modelo de Estado unitario descentralizado: justifica a descentralizacdo e, simultaneamente,
habilita a intervencdo central do Estado, tornando-se um instrumento de flexibilidade das
normas repartidoras de atribuicdes entre entidades publicas®®.

2.10. Integragdo devolucédo de poderes
Proximo e afim a descentralizacdo € o processo da devolugdo de poderes.

Os interesses publicos a cargo do Estado, ou de qualquer outra pessoa colectiva
de fins multiplos (regido autdbnoma, autarquia local), podem ser mantidos pela lei no elenco
das atribuicfes da entidade a que pertencem ou podem, diferentemente, ser transferidos para
uma pessoa colectiva publica de fins singulares, especialmente incumbida de assegurar a sua

prossecucao (instituto publico, empresa publica)®*’.

A integracdo é o sistema em que todos os interesses publicos a prosseguir pelo
Estado, pelas pessoas colectivas de populacdo e territdrio, sdo postos por lei a cargo das

proprias pessoas colectivas a que pertencem.

?%2 Maria José Costaleira, Neves, Governo e Administragéo, 2004, p. 13.
243 yps

Ibidem.
24 Ibidem.
zz OTERO, Paulo, Direito Constitucional Portugués, Volume I, Identidade Constitucional, 2010, p. 150.

Ibidem.
%7 AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 42 edigdo, 2018, p. 741.
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Enquanto a devolucdo de poderes € o sistema em que alguns interesses
publicos do Estado, ou de pessoas colectivas de populagdo e territdrio, sdo postos por lei a

248

cargo de pessoas colectivas publicas de fins singulares®™. A expressdo devolucdo de poderes

também é usada para designar o movimento da transferéncia de atribuicdes, do Estado (ou de

outra colectividade territorial) para outra entidade®**.

A devolugdo, neste sentido, ndo tem o significado de regresso ou retorno ao

ponto de partida, mas sim o de transmiss&o ou transferéncia de um ponto para outro®°.

A principal diferenca entre a descentralizagdo e a devolugdo de poderes, é que
a devolucdo de poderes nunca é politica e nem € territorial, € sempre constitucional (Instituto
Publico ou empresa publica) ou funcional, é tecnicamente motiva e orientada sempre para a
eficiéncia na prestacdao do servico publico, dai que o ente que recebe 0s poderes no processo
de devolucdo é uma pessoa colectiva publica de fins singulares, que por via da sua
especializacdo busca a eficacia e eficiéncia na prestacdo de um determinado servico de

interesse publico.

Enquanto as pessoas publicas que recebem poder por via da descentralizacéo,
sdo dotadas de autonomia administrativa, estando sujeitos a tutela administrativa do Estado e
exercem o0s poderes transferidos no seu interesse proprios, as entidades que recebem poderes
por via da devolucdo de poderes, exercem o0s poderes no interesse do Estado ou da pessoa
colectiva que transferiu os poderes, sendo por isso entidades auxiliares ou instrumentais do
Estado ou de pessoa colectiva de fins mdltiplos que as criou, e estdo sujeitos a
superintendéncia do Estado ou de pessoa colectiva publica de fins multiplos que as criou.

2.10.1. Vantagens e inconvenientes da devolugdo de poderes
2.10.1.1. Vantagens da devolucéo de poderes

A principal vantagem da devolucdo de poderes é a de permitir maior
comodidade e eficiéncia na gestdo, de modo que a Administragdo Publica, no seu todo,
funcione de forma mais eficiente, uma vez que se descongestionou a gestdo da pessoa
colectiva principal®®. Se o Estado, por exemplo, tivesse de prosseguir, por si préprio, todos os

interesses pubicos de ambito nacional que tem de ser prosseguidos, a sua gestdo

28 | pidem.
291bidem.
250 |bidem.
2L | dem, p. 742.
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administrativa seria muito mais burocratizada, na medida em que todas as decisdes
dependeriam te despacho ministerial, e toda a actividade administrativa passaria pelas

direccdes-gerais dos ministérios®>

. Imagine-se s0, por um instante o que seria a paralisia do
Estado se de repente, cessasse a devolucdo de poderes e passassem para as direccOes-gerais
todas as atribuicGes e competéncias actualmente entregues aos servigos personalizados, as
fundagdes publicas, aos estabelecimentos publicos, as empresas publicas, as associaces

pUblicas. Por isso se caminhou para o fenémeno da devolucéo de poderes®>,
2.10.1.2. Inconvenientes da devolucéo de poderes

Séo a proliferacdo de centros de decisdo autonomos, de patrimonios separados,
de fenémenos financeiros que escapam em boa parte ao controlo global do Estado®*. Como
tudo o que € descentralizacdo ou desconcentragdo, o perigo € o da desagregacdo da
pulverizacéo do poder, e, portanto, do descontrolo de um conjunto demasiado disperso®®.

A tendéncia actual é para aceitar como positivo o sistema da devolucao de
poderes, mas contendo-o dentro de limites razoaveis, ou obrigando mesmo a reduzir — quando
for caso disso — 0 numero porventura excessivo de institutos publicos, de empresas publicas

ou de associacdes plblicas®®.
2.11. Vantagens, inconvenientes da Centralizacao

A centralizacdo apresenta algumas vantagens e inconveniéncias, sendo longe as

inconveniéncias maiores que as vantagens.
2.11.1. Vantagens da Centralizagéo

A centralizacdo tem, teoricamente, algumas vantagens: assegura melhor que
qualquer outro sistema de unidade do Estado; garante a homogeneidade da ac¢do politica e
administrativa desenvolvida no pais; e permite uma melhor coordenacdo do exercicio da

funcdo administrativa.?’

22 Ihidem.
23 Ihidem.
24 Ihidem.
2 Ihidem.
2 Ibidem.
%7 AMARAL, Diogo Freitas do Curso de Direito Administrativo, 3 edic&o, Vol. I, 2012, p. 875.
77



2.11.2. Inconveniéncias da Centralizacéo

A centralizacdo tem numerosos inconvenientes: gera hipertrofia do Estado,
provocando o gigantismo do poder Central; é fonte de ineficicia da accdo administrativa,
porque quer confiar tudo ao Estado; é causa de elevados custos financeiros relativamente ao
exercicio da ac¢do administrativa; abafa a vida local autdnoma, eliminando ou reduzindo a
muito pouco a actividade propria das comunidades tradicionais; ndo respeita as liberdades
locais; e faz depender todo o sistema administrativo da insensibilidade do poder central, ou

dos seus delegados, & maioria dos problemas locais.?*®

Do ponto de vista técnico, uma administracdo centralizada correrd
inevitavelmente o risco de ser ineficiente, desautorizada, cara e morosa®®. Despido de
poderes, o representante local da Administracdo, que poderia resolver os assuntos locais
porque 0s conhece, remete-0s antes para 0s 0rgaos superiores, que ndo 0s conhecem e que
demorardo na decisdo. Habituado & morosidade e ao reduzido mérito da deciséo, o cidadao
vira costas a Administracdo, procurando resolver os seus problemas a margem dela ou contra
ela®®. As directivas que dimanam do centro ndo encontram forma de implementac&o porque
os funcionérios locais ndo sdo respeitados nem possuem forca persuasiva®®’. As receitas
tributérias ficam por cobrar, porque o funcionario local incumbido da cobranca ndo tem
incentivo para uma actuagdo rigorosa, nem o administrado encontra motivo para subsidiar

voluntariamente uma administragdo em que ndo se revé®.
2.12. Vantagens, riscos e inconveniéncias da Descentralizagéo

A descentralizacdo encara vantagens, riscos e inconveniéncias, sendo suas
vantagens de longe maiores que 0s seus riscos e inconveniéncias, dai que, independentemente
dos sistemas politicos, a descentralizacdo é transversal a todos os Estados de Direito
Democrético, variando na sua profundidade e configuracdo em funcdo do contexto e opcdes

soberanas de cada Estado.

258 |bidem.
% Ministério da Administracdo Estatal (MAE), Programa de Reforma dos Orgdos Locais, 0s Riscos e as
Vantagens, as Alternativas e os Objectivos da Reforma, in AAVV, Antecedente e Regime Juridico, Maputo,
1998, p. 14.
200 Ipidem.
2L |pidem.
%2 Ipidem.
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2.12.1. Vantagens da Descentralizacio

De acordo com Diego Freitas do Amaral, a descentralizacdo apresenta as
seguintes vantagens®®*: primeiro, a descentralizacdo garante as liberdades locais, servindo de
base a um sistema pluralista de Administracdo Publica, que é por sua vez uma forma de
limitacdo do poder politico — o poder local € um limite ao absolutismo, ou ao abuso do poder
central; segundo, a descentralizacdo proporciona a participacdo dos cidaddos na tomada das
decisbes publicas em matérias que concernem aos seus interesses, e a participacdo é um dos
grandes objectivos do Estado moderno; depois, a descentralizacdo permite aproveitar para a
realizacdo do bem comum a sensibilidade das populacGes locais relativamente aos seus
problemas, facilita a mobilizacdo das iniciativas e das energias locais para as tarefas de
administracdo puablica; por ultimo, a descentralizacdo tem a vantagem de proporcionar, em

principio, solugdes mais vantajosas do que a centralizacdo, em termos de custo-eficacia.

Nos planos politico e administrativo a descentralizacdo tem varias vantagens.

Partindo da reflexdo de Allan Rosenbaum, identifiquemos algumas:*®*

- A primeira e principal vantagem consiste na fragmentacéo e disperséo
do poder politico e na criacdo e manutencdo de um sistema de equilibrio de contrapoderes.
Esta caracteristica da descentralizacdo esteve seguramente na base das reformas politicas
gue as poténcias vencedoras da 2.2 Grande Guerra levaram a efeito nos principais paises do
Eixo, introduzindo o federalismo na Alemanha, a democracia local no Japdo e a
regionalizacdo na Italia para assim impedirem o restabelecimento dos antigos sistemas
centralizados que tdo maus resultados tinham dado;

- Uma segunda vantagem traduz-se no impulso que a descentralizacao
da ao desenvolvimento e enraizamento da democracia, através da criacdo de um «espaco
civico suplementar» ocupado por organizacdes da sociedade civil que a descentralizacao
ajuda a nascer;

- Um terceiro mérito da descentralizacéo é que ela constitui o motor da

vida democratica local, tornando cada autarquia numa escola de democracia politica;

23 AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 2018, p. 725.
264 Rosenbaum, Allan (1998), «Gouvernance et decentralisation: lecons de L experience», in Revue Francaise d
Administration Publique, n® 88, Il AP, Paris, PP. 507-516, citado por Antonio Rebordao Montalvo, O Processo
de Mudanca e o Novo Modelo da Gestdo Publica Municipal, 2003, p. 72.
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- O quarto mérito da descentralizacéo € que ela cria oportunidades para
a afirmacdo dos partidos da oposicdo, contribuindo para a emergéncia a nivel local de
lideres que ai ganham influéncia politica nacional.

- A quinta vantagem da descentralizacdo consiste na maleabilidade e na
adaptabilidade da governacdo, permitindo combinar a uniformidade legislativa propria de
um Estado unitario, como o nosso, com a diversidade dos problemas e dos interesses das
comunidades locais. Finalmente, a descentralizacdo tem ainda a vantagem de desenvolver a
iniciativa econémica local. Nos paises mais desenvolvidos da Europa, mais de 40% das
despesas municipais no total das despesas publicas (cerca de 70% na Suécia) sao realizadas
a nivel regional e local.

Como salienta Allan Rosenbaum, «a relacdo entre a importancia relativa do
papel das autoridades infra-nacionais e o nivel de desenvolvimento econdmico é
absolutamente compreensivel. Um grau elevado de autonomia local e competéncias
alargadas (compreendendo os dominios fiscal e normativo) sdo condi¢des de um bom

desenvolvimento econdémico local»?®°,

Portanto a descentralizag&o apresenta as seguintes vantagens®®:
Politicas®’:

— A descentralizacdo possibilita a participacdo directa do cidaddo na
tomada da decisdo politico-administrativa, reforcando a democracia participativa, ou pelo
menos, aproxima-o de centro da decisao.

— Por este motivo, as decisdes deixam de ser algo de imposicdo
longinqua e obscura, para se tornarem fruto da actividade publica de 6rgdos perfeitamente
identificados pelos cidadaos,

— A descentralizacdo fomenta a geracdo espontanea de quadros politicos
e administrativos.

— A descentralizacdo forca os quadros politicos locais a comunicar com
as populagdes, potenciando lagos de solidariedade e confianga mutua que beneficiam as
proprias estruturas do Estado e os partidos nelas representadas.

— Os administradores sofrerdo o controlo permanente das populacdes,

reduzindo-se tendéncias para ilegalidade e a méa administracdo, para nao falar da corrupcgéo.

265 Ipidem.
266 Ministério da Administracdo Estatal (MAE), os Riscos e as vantagens, as Alternativas e os Objectivos, in
AAVV, Autarquias Locais em Mogambique, Antecedentes e Regime Juridico, Maputo, 1998, p. 15.
%7 Ibidem.
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— A descentralizacdo reduz o perigo de desprestigio da Administracao e,
concomitantemente, das estruturas do Estado. As populacdes deixam de ter incentivo para
procurar resolucdo dos seus problemas fora das estruturas formais, passando a rever-se mais
facilmente nestes.

— Saindo reforcadas as linhas consensuais da actuacdo, sairdo também
reforcados os factores indutores da unidade nacional.

— A descentralizacdo e a sua integracdo nas estruturas legalmente
previstas.

a)  Técnico-administrativas®®®

— N&o tendo de subir e descer por canais inevitavelmente morosos, a
decisdo administrativa € tomada mais rapidamente;

— Os agentes administrativos conhecerdo, ou terdo oportunidade de
conhecer, o problema directamente, in loco. A decisdo administrativa sera mais
fundamentada, adequada e eficaz;

— Os cidadaos terdo acesso mais facil a agéncia administrativa decisora,
sendo a troca de informacao e o didlogo mais fluentes;

— As decisdes, porque mais fundamentadas, adequadas e consensuais,
serdo acatadas com maior prontidao e menor resisténcia;

— O numero médio de fases e de intervenientes num processo
administrativo gracioso diminui, diminuirdo, por isso, as necessidades globais de agentes
administrativos e, consequentemente, de gastos administrativos provocados por cada decisao;

— Torna-se mais facil responsabilizar com clareza um 6rgdo
administrativo especifico pela decisdo, o cumprimento ou incumprimento dos deveres
funcionais dos 0Orgdos e seus titulares sera facilmente diagnosticado quer pelos 6rgdos
superiores da Administracdo, quer pelos particulares;

— Reduzem-se as hipoteses de dupla subordinacéo;

— Contribui-se para a concentracdo dos poderes de decisdo e de execugao
numa sé instancia, evitando-se as possiveis disfuncdes em caso de separacao;

— Desagrava-se a pressdo sobre os 6rgédos centrais do Estado, permitindo

gue se concentrem nas grandes questdes nacionais.

%8 |dem, p. 15 e 16.
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b)  Financeiras®®

— Ficam identificadas com clareza quais as receitas e as despesas dos
beneficidrios da descentralizacdo. Preceituam-se responsabilidades no que toca a gestdo das
responsabilidades, incentivando o rigor na contabilidade e no processo de desembolso de
dinheiros publicos;

— O conhecimento prévio dos recursos disponiveis, ainda por cima com
publicidade, possibilitara e obrigara a planificacdo e cuidados dos dispéndios

— A ciéncia de que a disponibilidade de muitos recursos depende da sua
boa cobranca, incentivara o ente descentralizagdo a melhorar os mecanismos de embolso e a
reforgar a pressao sobre os contribuintes,

— Estes, por seu turno, sentir-se-d0 legitimados a exigirem melhores
servigos, o que levara a um acréscimo de produtividade da Administragdo, que por sua vez
trara um aumento das receitas.

c)  Econdmicas *’

— A rapidez e a eficicia da decisdo administrativa produzira um impacto
directo sobre as unidades econémicas do Estado ou das entidades locais, que se verdo
obrigadas a acompanhar o acréscimo de eficacia e produtividade;

— Para além disso, o acréscimo de eficiéncia e rapidez de decisdo
encorajara forcas economicas privadas locais e exteriores e confira na Administracdo e a
investir, uma vez que os seus calculos de viabilidade passardo a fundar-se em elementos
seguros que respeita a reac¢ao administrativa.

d)  Socioldgicas *’*

— Os processos de autogestdo reforcam os lacos de solidariedade e de
identificacdo intercomunitaria, reduzindo os riscos de dispersdo e de tensdo;

— As comunidades adquirirdo, uma maior consciéncia dos proprios
problemas, das dificuldades e dos meios de resolver, a autoconfianca e a dependéncia de
forcas e recursos proprios aumentarao.

De acordo com José Guambe, do ponto de vista politico, a descentralizacdo é
um dos instrumentos mais eficazes de aprofundamento e enraizamento da democracia

porque:*"

%9 |dem, p. 17.
279 1bidem.
2™ 1bidem.
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— Possibilita a participagdo directa do cidaddo na tomada de deciséo
politica;

— Fomenta o aparecimento de novos quadros politicos e administrativos;

— Forca os quadros politicos a manterem lacos e comunicacao
permanente com as respectivas populagdes;

— Reforca o controlo permanente das populac6es sobre os dirigentes;

— Encoraja as populagdes a procurarem a resolugéo dos seus problemas
dentro do Estado ou com o Estado e ndo fora do Estado e contra o Estado;

— Retira legitimidade a pressdes desagregacionistas, reforcando os
factores indutivos da unidade nacional,

— E um factor de limitacdo e divisdo dos poderes;

— Permite a criacdo de varios polos de poderes que poderdo ser
aproveitados pelos varios polos e grupos politicos para adquirirem influéncia politica,
particularmente por alguns dos que em elei¢des nacionais ndo consigam acesso ao governo.

Mas mesmo que observassemos a descentralizacdo do prisma das vantagens
técnico-administrativo que ela envolve, ndo deixa de ser sedutor o amplo rol de ganhos

administrativos:?"

— A decisdo administrativa é mais réapida;

— A decisdo administrativa sera mais fundamentada, adequada as
circunstancias e eficaz;

— A agéncia de decisdo serd meios acessiveis, ao cidaddo;

— A decisdo administrativa sera acatada com mais prontiddo e menos
relutancia, diminuindo os custos de execucao;

— Autoridade e responsabilidade andardo mais facilmente enlacados uma
vez que se detectard muito mais facilmente quem é responsavel pela acgdo ou omisséo;

— Reduzem-se as hipoteses de dupla subordinacéo;

— Desagrava-se a pressao sobre os 6rgdos centrais do Estado.

Também na dptica econdmica e financeira se vislumbram vantagens®*:

"2 GUAMBE, José Manuel Elija, Repercussdes do Processo de Descentralizacdo, Comunicagdo Feita no
Seminario sobre a Democracia e Fortalecimento Institucional, feito em Maputo, em Junho/Julho de 1993, in
AAVV, Autarquias Locais em Mo¢ambique, Lishoa-Maputo, 1998, p.38.
273 H

Ibidem.
2% | dem, p. 39.
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— Desde logo, fica claro que os municipios sé podem gastar aquilo que
cobram ou que lhes for com antecedéncia atribuido de forma objectiva pelo Orcamento do
Estado.

— Por isso terdo eles préprios de fazer a sua propria gestdo das suas
receitas, o que pressupde uma clara definicdo de quis elas sdo, uma cuidada or¢camentacao e
planificacdo, um apertado controlo das despesas e uma rigorosa contabilidade;

— A cobranca dos recursos revertendo estes em beneficios dos proprios
municipes, seré efectuada de modo mais satisfatorio;

— Os contribuintes acentuardo, por seu turno, a pressao sobre a
administracdo no sentido de este empregar os destinos publicos de forma racional,

— Por outro lado, potenciar-se-4 o desenvolvimento econdémico local, uma
vez que 0s agentes econdmicos, particularmente os privados, passardo a ter interlocutores
seguros claras para as suas decisdes de investimento.

Além de tudo isso, ndo se pode ignorar uma outra vantagem da
descentralizagio, talvez especifica da Africa, ou pelo menos os lugares onde ainda
encontramos formas pre-estaduais de organizacdo comunitaria®”. Refiro-me ao enlace que se
pode gerar entre o autogoverno municipal e as formas tradicionais de organizacdo politica

(ou, segundo alguns, civil), a chamada ‘autoridade tradicional’?’®.

A descentralizacdo pode ser o pano de fundo em que se recortara 0 encontro e
reconciliacdo entre as formas mais modernas de autogoverno e as formas tradicionais desse

mesmo autogoverno®’’.

Vital Moreira destaca em particular as vantagens da descentralizacéo territorial
a qual € tanto uma estratégia de reparticdo territorial de poder quanto uma mais-valia

democratica:?’®

- Em primeiro lugar, ao repartir as tarefas publicas por varios niveis territoriais,
a descentralizacdo territorial institui uma espécie de "separacdo vertical de poderes”, que
acresce a classica separacdo horizontal de poderes (entre o poder legislativo, o poder
executivo ou governativo e o poder judicial), consagrada pelas revolugdes constitucionais dos

séculos XVIII e XIX, como instrumento de limitacdo do poder politico através da sua

2% Ihidem.
27 Ihidem.
7 hidem.
/8 MORREIRA, Vital, Prefacio do Livro Os Niveis de Governacdo dos Paises da Europa da autoria de
MONTALVO, Anténio M. Reborddo, 2021, p. 12.
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reparticdo, impedindo o seu monopdlio por um unico 6rgdo, como sucedia no Estado
Absoluto®™. “S6 o poder trava o poder” — como escreveu lapidarmente Montesquieu?®. Ora,
também a ‘“separagdo vertical de poderes” funciona como meio de repartigdo do poder por
uma pluralidade de instancias auténomas, acabando com o monopolio do poder publico a

nivel nacional®®®.

- Em segundo lugar, em Estados democraticos, a descentralizacéo territorial em
varios niveis de poder publico constitui também um meio de refor¢o da democracia, enquanto
intervencdo popular na gestdo dos assuntos publicos, que deixa de valer somente ao nivel

nacional, para se multiplicar ao nivel infraestadual, através da eleicdo dos &rgdos

282

representativos das colectividades territoriais™<. A primeira consequéncia da descentralizacéo

territorial é a pluralidade de eleicdes, nomeadamente eleicGes nacionais, regionais e
municipais®®
|284

. Alem da democracia nacional aparece a democracia regional e a democracia

municipa

Séo evidentes as vantagens democraticas da descentraliza¢do. Por um lado, a
existéncia de varios niveis de poder democrético infraestadual permite limitar os efeitos
negativos de qualquer deriva autoritaria ao nivel nacional®®®. Por outro lado, a pluralidade de
eleicBes e de instancias electivas de poder permite que este seja exercido simultaneamente por
diferentes forcas politicas em diferentes instancias do poder (pluralismo politico territorial),
evitando o monopolio do poder pelo partido dominante a nivel nacional em cada momento.
Por ultimo, as democracias infranacionais sdo escolas de aprendizagem democréatica e de
treino de quadros e dirigentes politicos que mais tarde podem aspirar ao exercicio do poder a

nivel nacional®®.

Ndo sdo de esquecer também as condi¢bes mais propicias que 0s niveis
intraestaduais do poder publico oferecem para o exercicio de formas mais avancadas de
democracia participativa (consultas populares, etc. ou de democracia semi-directa

(referendos)?®’.

2" bidem.
280 | pidem.
2L pidem.
282 | pidem.
%83 |dem, p. 13.
284 | pidem.
285 | pidem.
28 bidem.
%87 Ibidem.
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2.12.2. Riscos e Inconveniéncias da Descentralizacéo

A descentralizacdo acarreta riscos que devem ser acautelados para que nao

ponha em causa a existéncia ou integridade do Estado enquanto uma unidade juridico-politica.
A descentralizagdo acarreta alguns riscos:*®

— Em primeiro lugar, os municipios podem-se tornar um contrapoder ao
poder do Estado. Esse risco serd neutralizado com uma clara distribuicéo legal e regulamentar
das grandes areas de intervencdo do Estado e dos 6rgaos municipais;

— Em segundo lugar, o Estado pode ceder a tentacdo inicial de uma forma
excessiva intervencdo na gestdo local asfixiando os municipios. Esse risco contorna-se se
restringirmos, como pensamos, 0s poderes titulares a defesa da mera legalidade
administrativa;

— Em terceiro lugar, os municipios podem nascer fracos, podem ostentar
debilidades congénitas que os tornem ineficazes e suscitem o desagrado das populacdes,
pondo em causa a propria viabilidade da democracia e d auto-governo. Poderemos superar tal
risco se apostarmos francamente na descentralizacdo, se soubermos disponibilizar os recursos
necessarios, se apoiarmos 0s municipios no periodo da sua juventude;

— Além disso, o risco da falta de quadros minora-se através de programas
massivos de formacéo;

— Em seguida, o risco da dispersdo de recursos e quadros atenua-se pala
aplicacdo de um calendéario gradualista, que reconheca que a reforma ndo se pode fazer num
dia e que tem de ir avancando apenas a medida que as cidades e os distritos estdo preparados
para a implementar;

— Finalmente, o risco de ndo conseguirmos 0s meios financeiros para
lancar esta reforma supera-se pela captacdo do interesse de financiadores externos e doadores
e pela racionalizacdo dos recursos que ja temos ao nosso dispor.

A descentralizacdo também oferece alguns inconvenientes: o primeiro € o de
gerar alguma descoordenacdo no exercicio da funcdo administrativa; e o segundo é o de
abrir a porta ao mau uso dos poderes discricionarios da Administracao, por parte de pessoas
nem sempre bem preparadas para o0s exercer. Num pais como o0 nosso nivel de

desenvolvimento cultural e educativo -, havera com certeza muitos casos de falta de

8GUAMBE, José Manuel Elija, Repercussées do processo de descentralizagdo, in AAVV, Autarquias Locais
em Mocambique, Antecedentes e Regime Juridico, 1998, p. 40.
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preparacdo para o exercicio das fungdes e, portanto, de mau uso dos poderes publicos, no
ambito da descentralizacdo. O que implica, alids, a imperiosa necessidade de
estabelecimento por lei de um certo nimero de mecanismos de coordenacéo e controlo, para

contrabalancar os efeitos negativos da descentralizaco.?®°

E por isso que hoje em dia, na generalidade dos paises, 0 debate néo é entre
centralizacdo e descentralizagdo — porgue quase toda a gente aceita a descentralizagcdo —
mas sim num quadro de um sistema juridicamente descentralizado, entre um sistema mais ou
menos descentralizador do ponto de vista politico-administrativo e do ponto de vista

financeiro.*®
2.12.3. Raz0es para a descentralizacéo

Existem razdes de ordem politica, econdmica, cultural e administrativas que

convergem para a descentralizacdo da administracdo publica.

A descentralizacdo concorre para uma boa governagdo, maior democratizacao,

maior participacdo e melhor prestacdo dos servicos publicos.

Em livro publicado em 1983 pela Sage Publications, em cooperacdo com o
Centro das Nac6es Unidas para o Desenvolvimento Regional e coordenado por G. Shabbir
Cheema e Denis Rondinelli, sob o titulo Decentralization and development, hd um capitulo
inicial, de autoria de Cheema e Rondinelli, no qual sdo apresentadas com grande clareza e
extrema logica as razBes para a descentralizacdo. A seguir, faremos um resumo dessas

razdes: >

— A descentralizacdo pode diminuir as severas limitagdes do controlo do
planeamento nacional centralizado, mediante a delegacdo de autoridade a funcionarios que
actuam fora da sede do Governo.

— Pode diminuir os efeitos negativos da burocracia, tipicos do
planeamento central e das politicas de desenvolvimento dos Paises em desenvolvimento.

— A descentralizacdo de funcBGes permite aos funcionarios locais um

conhecimento e uma sensibilidade maiores em relagéo aos problemas e necessidades locais.

%9 Ibidem.

2% Ihidem.

#1 MELLO, Diogo Lordello, Descentralizacdo Papel dos Governos Locais no Processo de Desenvolvimento
Nacional e Recursos Financeiros Necessarios para que os Governos Locais Possam Cumprir o seu Papel, in
Rev. Adm. Pub, Rio de Janeiro, Outubro/Dezembro de 1991, disponivel em www.bibliotecadigital.fgv.br.

87



— A descentralizacdo pode, também, facilitar uma melhor penetragdo das
politicas nacionais em areas distantes da capital, principalmente nas zonas rurais.

— Pode permitir maior representatividade para os diferentes grupos
étnicos, tribais, politicos e religiosos na formulacdo de decisdes, contribuindo, assim, para
uma maior equidade na alocacdo do recurso e do investimento.

— Pode também contribuir para melhorar a capacidade administrativa e
técnica dos Governos locais e de instituicdes privadas nas regiGes e provincias, permitindo-
Ihes desempenhar fungdes que, de outro modo, ndo poderiam exercer.

— A eficiéncia do Governo central pode ser aumentada liberando-se os
altos funcionarios de tarefas de rotina que poderiam ser desempenhadas por funcionarios
locais.

— A descentralizacdo pode, ainda, permitir uma estrutura através da qual
as actividades de varios ministérios e outros 6rgdos do Governo central, envolvidos no
processo de desenvolvimento, possam ser coordenados mais eficientemente, inclusive com as
liderancas locais e organizagdes ndo-governamentais nas diferentes regides.

— Uma estrutura governamental descentralizada € indispensavel a
participacdo cidada no processo de planeamento e administragéo do desenvolvimento.

— A criagdo de modos alternativos de tomadas de decisfes pode diminuir
ou contrabalancar a influéncia ou o controle das actividades de desenvolvimento pelas elites
locais fortes, as vezes antagonicas as politicas nacionais de desenvolvimento e as
necessidades dos grupos mais pobres das comunidades rurais.

— A descentralizacdo pode conduzir a uma administracdo mais flexivel,
inovadora e criativa. Experiéncias locais bem-sucedidas podem ser repetidas em outros
lugares.

— A descentralizacdo das fungdes de planeamento e administracdo
permite aos lideres locais distribuir os servicos locais mais eficientemente dentro das
respectivas comunidades, integrar as areas isoladas na economia regional e acompanhar e
avaliar a implementacdo de projectos de desenvolvimento mais eficientemente que as
agéncias centrais de planeamento.

— A descentralizacdo pode aumentar a estabilidade politica e a unidade
nacional ao dar aos diferentes grupos, em diferentes regides do Pais, a capacidade de

participarem mais directamente no processo decisorio do desenvolvimento.

88



— Reduzindo as deseconomias de escala proprias da super concentracdo
do processo decisorio na capital nacional, a descentralizacdo pode aumentar o nimero de bens
e servicos publicos, bem como a eficiéncia de sua prestacao, a custos mais reduzidos.

Portanto, a descentralizagcdo promove a inclusdo, a participacédo, a cidadania, a
aproximacdo da administracdo publica aos cidaddos e a eficiéncia governativa e é um dos

pressupostos da paz.
2.12.4. Factores que determinam o grau da descentralizacao

N&o existe uma medida certa que determina o grau ou nivel de descentralizacédo
que seja aplicdvel a todos os Estados, dai que ndo haja uniformidade no nivel de
descentralizacdo entre diferentes Estados, variando no tempo e no espaco em funcdo de
factores histdricos, politico, sociocultural e geograficos. Independentemente do grau de
descentralizacdo do Estado, é também certo que ndo existe um Estado totalmente
descentralizado, existem certos poderes de soberania que permanecem na esfera dos poderes
do Estado e que configuram um limite & propria descentralizagao.

Concordando com Anténio Montalvo, a descentralizacdo esta longe de ser um
processo linear, constante e de matriz meramente politica, pois ela cruza e combina factores
de ordem politica, econémica e social e € o corolario de um determinado estagio de

desenvolvimento e enquadramento cultural®®.

Neste contexto, segundo Anténio Montalvo, os factores que determinam o grau

de descentralizacdo de um pais sa0°*:

— Um primeiro elemento, de natureza politica, releva a tradicdo e do
sistema politico dos Estados. Como ja referimos, a descentralizacdo € irma gémea da
democracia. Os regimes democraticos estimulam a autonomia local e a descentralizagdo
administrativa, enquanto que os regimes centralistas e autoritarios as contrariam e anulam.
Foi assim com a democratica Inglaterra desde o séc. XVII; foi assim durante o fascismo em
Italia, o nazismo na Alemanha, a ditadura de Salazar em Portugal ou o comunismo no leste

europeu.?®

%2 MONTALVO, Anténio Rebordo, O Processo de Mudanca e o Novo Modelo da Gest&o Pdblica Municipal,
2003, p. 76.

23 |dem, p. 75.

24 | dem.
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— Um segundo elemento, de natureza administrativa, prende-se com a
dinamica da gesté@o publico local, aptidédo técnica da organizacdo municipal e a capacidade
das autarquias ampliarem seu campo de acc¢do, intervindo em novos dominios em que se
projectem os interesses das suas populacdes e ndo estejam reservados a outras entidades
pUblicas.”®

— Um terceiro elemento, de natureza socioldgica, reporta-se a estrutura
e ao desenvolvimento da sociedade civil e ao grau da sua autonomia em relacéo ao Estado.
Quanto mais a sociedade se estrutura em organismos intermédios, em associacOes
econdmicas, sociais ou culturais mais limitada é a intervencdo do Estado e a dependéncia da
sociedade face a ele. Pelo contrario, quanto maior for o individualismo no seio da sociedade
mais dependente ela esta do Estado e maior tende a ser a intervencdo deste. O
desenvolvimento da sociedade civil e a expansao da economia local favorece o incremento da
descentralizagéo.

— Existe ainda um quarto elemento, de ordem cultural, que molda o
sentir da colectividade e que condiciona a sua forma de olhar o Estado. E talvez essa atitude
da sociedade face ao Estado também, no subconsciente colectivo, uma certa base religiosa,
como se a postura dos cidaddos para com o Estado fosse afinal o reflexo da sua posicéo face
a Deus, ou ao Deus socialmente dominante. O Deus austero, distante e frio de inspiracao
luterana e calvinista da Europa é uma expressdo de sociedades estruturalmente fortes, que
guardam uma grande distancia e autonomia face aos seus Estados. Pelo contrario, nos paises
da Europa do sul tém-se de Deus a ideia de uma entidade paternal, feita também maternal
através do culto a Virgem Maria, proxima e protectora, os mesmos atributos que, afinal séo
reconhecidos ao Estado por sociedades frageis e deles dependentes. E assinale-se ainda que,
curiosamente, no plano da descentralizacdo e da autonomia da sociedade civil é nos paises
do Norte, em sociedades mais dinamicas e independentes do Estado que o desenvolvimento
apresenta niveis mais elevados.

De acordo com Carlos Blanco de Morais, as razfes que justificam um grau

maior de descentralizacdo s&o muito variadas sendo as mais relevantes as seguintes: %

— Razbes de ordem espacial: grandes extensdes territoriais e

descontinuidades geogréficas entre partes do territorio estadual;

295 H
Ibidem.
2% MORAES, Carlos Morais, O Sistema Politico, no Contexto de Erosdo da Democracia Representativa, 2017,
p.36.
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— Razbes de ordem historica: costumes e heranca tradicional de
territérios com um passado de identidade vincada

— Razdes de ordem ético-cultural: especificidades linguisticas, religiosas
e étnicas de certas comunidades territoriais e,

— Razbes de ordem econOmica: Territdrios pobres e esquecidos pelo
poder central ou territdrios ricos e fortes contribuintes liquidos para o orgamento do Estado,
mas com pouco peso politico no poder central.

Em Mocambique, o processo da descentralizacdo obedece ao principio do
gradualismo e os factores de ordem politica tém sido determinantes na configuracdo da
descentralizacdo, pois, as opc¢des da descentralizagcdo adoptadas, tém sido concebidas como
parte do processo de busca de paz, de partilha de poder, de inclusdo politica, de
fortalecimento da estabilidade politica, coesdo nacional no contexto do processo de

construcdo do Estado, da democracia, de paz e da unidade nacional.
2.12.5. Estratégias para a descentralizacao

O processo de descentralizacdo para que aconteca de forma coerente e a
contribuir para o desenvolvimento do Estado, salvaguardando a unidade e integridade do
Estado, carece de uma de estratégia de descentralizacdo que permite a previsao das etapas de
aprofundamento da descentralizacdo, definicdo das opcBes a sequir de forma coerente e uma
abordagem sistematica e integrada da descentralizacdo no contexto da organizacdo e
funcionamento do Estado, de modo a que sejam alcangados os resultados almejados em

nomeadamente politica, econdmica, sociocultural e tecno-administrativas.

O processo da descentralizacdo compreende duas etapas principais: a

introducdo de mudancas no sistema governamental e a implementacéo dessas mudancas. 2’

As estratégias basicas para que um processo de descentralizacdo possa ter

éxito sd0:%%®

— Mobilizagdo para que se manifestem a vontade e a decisdo politicas

indispensaveis ao processo;

27 MELLO, Diogo Lordello, Descentralizacdo, Papel dos Governos Locais no Processo de Desenvolvimento
Nacional e Recursos Financeiros Necessarios para que os Governos Locais Possam Cumprir o Seu Papel, in
Ver. Adm. Pub, Rio de Janeiro, Outubro/Dezembro de 1991, disponivel em www.bibliotecadigital.fgv.br,
acessado no dia 11 de Agosto de 2021, pelas 12.30.

*% Ibidem.
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— Atribuicdo de funcgdes e responsabilidades que permitam aos Governos
locais o exercicio de um papel significativo no processo de desenvolvimento;

— Alocacdo de recursos financeiros, compativel com o papel dos
Governos locais;

— Gradualismo na execucgdo de determinados aspectos do processo de
descentralizacdo, como medida para assegurar seu éxito;

— Assessoria técnica aos Governos locais para o correcto desempenho de
suas novas atribuicdes, inclusive o0 manejo dos recursos adicionais que lhes tenham sido
atribuidos.

— Estimulo ao exercicio de suas novas responsabilidades, especialmente
no campo tributério, se este foi ampliado;

- Estabelecimento, se necessario, de mecanismos de responsabilidade
publica ou politica das autoridades locais.

Em Mocambique, a estratégia de descentralizacdo foi aprovada pela resolucao
n.> 40/2012 de 20 de Dezembro. A estratégia previa uma série de accbes a serem
desenvolvidas no quadro do fortalecimento dos érgdos locais do Estado, das autarquias locais,
no contexto do reconhecimento e empoderamento das comunidades locais, e 0s assuntos

transversais.

A estratégia de descentralizacdo aprovada em 2012, encontra-se neste
momento desajustada do contexto actual em face Revisdo Constitucional com a introducéo de
Orgdos de governacdo descentralizadas provincial e distrital, 6rgdos de representacdo do
Estado ao nivel provincial e distrital e a supressdo formal ao nivel da Constituicdo dos
capitulos atinentes aos 6rgdos locais e ao poder local.

Neste momento, Mogambique precisa de definir uma estratégia nacional de
descentralizacdo, que reflicta uma visdo de curto, médio e longo prazo, para assegurar que 0
desenvolvimento da descentralizagdo seja coerente, e que o0s seus resultados fortalecam o
Estado, consolidem a unidade nacional, a democracia e a coesdo nacional, promovam a
eficacia e eficiéncia governativa e administrativa como afirma Filipe Nyusi®®, uma
descentralizacdo deficientemente conduzida, pode fazer com que o poder caia num pegueno
grupo de pessoas que nao representam necessariamente os interesses da maioria na autarquia

ou na provincia. A descentralizacdo mal conduzida pode dificultar a implementacdo de

2% Filipe Jacinto Nyusi, Presidente da Republica no discurso de abertura da primeira Reunido Ordinaria do
Conselho Nacional de Coordenacdo entre os drgdos Executivos de Governagdo Descentralizada Provincial e
Sectores de nivel Central, que teve lugar em Maputo, aos 25 de Agosto de 2021.
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programas de desenvolvimento e, dessa forma, acentuar as assimetrias regionais. Ainda
podem surgir distor¢Bes por causa da fraca clareza na atribuicdo das responsabilidades entre

0S Varios niveis ou instituicoes.
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CAPITULO I1I: FUNDAMENTOS E EVOLUCAO DA DESCENTRALIZACAO EM
MOCAMBIQUE

No presente capitulo, afere-se a génese, os fundamentos e a evolucdo do
processo da descentralizagdo em Mocambique. Depois de feito o enquadramento conceitual e
tedrico no capitulo anterior e delimitado que o sentido de abordagem da descentralizagcdo no
presente trabalho é o sentido juridico, neste capitulo vai se fazer uma abordagem juridico-
historica do processo, buscando a genese do pensamento sobre descentralizacdo na
administragdo publica mogambicana na luta de libertagdo nacional, nas zonas libertadas, aqui
consideradas o embrido do Estado-administracdo. Aborda-se a tematica da descentralizacdo
no quadro da criacdo e evolucdo do Estado Mogambicano, as diferentes fases da evolucao da
descentralizacdo no contexto da evolucdo do Estado Mogambicano, trazendo os diferentes
marcos historicos e juridico politico, designadamente o Il Congresso da FRELIMO, a
Constituicdo de 1975, o IV Congresso da FRELIMO, as Constituigdes de 1990 e de 2004 e
suas respectivas revisdes no contexto da Descentralizacéo.

A evolucdo do processo da descentralizacdo acompanhou o processo da criacdo
e evolucdo do proprio Estado, pelo que é possivel distinguir a existéncia de vérias etapas no
contexto do processo das reformas do Estado e da construgdo da democracia e da paz.

3.1.Fundamentos histéricos da descentralizacdo em Mocambique

A descentralizagdo é um tema contemporaneo, mas que nao emerge dos

recentes desenvolvimentos constitucionais.

Com efeito, a descentralizacdo em si, ndo é um acto acabado, € um processo
evolutivo, dindmico e ndo encerrado, cujos seus fundamentos podem ser encontrados na

historia do pais.

Segundo Oscar Monteiro, os fundamentos da descentralizacdo em
Mocambique datam dos tempos da luta de Libertacdo Nacional, sobretudo com a realizacéo
do Il Congresso da FRELIMO®*®.

Com efeito, foi nas zonas libertadas onde pela primeira vez, surgem estruturas
politicas e administrativas e governativas exercidas pelos mogambicanos, num contexto ainda

de luta de libertacdo nacional como explica Eduardo Mondlane®**:

300 Comunicagao de José Oscar Monteiro, no Segundo Seminario Nacional sobre Descentralizacao, reportado no
jornal Noticias, edigdo de 15 de Dezembro de 2013.
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“A primeira estrutura politica administrativa foi aprovada pelo II Congresso
da FRELIMO, ja previa a existéncia de dérgdos administrativos ao nivel provincial, distrital e

local.

A estrutura politica nascente segue o padrdo caracteristico da democracia
dum so partido; e a FRELIMO é ao mesmo tempo a forca dinamizadora que empurra para a
frente a luta de libertac&o e constitui 0 governo das zonas libertadas. A estrutura essencial do
partido ficou formulada em 1962, no primeiro congresso: mas, visto que, nesse tempo, nao
havia territorios libertados nem possibilidade de actividade politicas em Mocambique, o
padrao original foi orientado para a accdo clandestina. Esta mesma estrutura evoluiu
subsequentemente para desempenhar eficazmente a funcéo de governo legal nas zonas que

passavam para 0 nosso controle.

O Congresso ¢ o oOrgdo supremo da FRELIMO e é constituido por
representantes eleitos do povo. Os delegados ao Congresso de 1962 foram eleitos por uma
minoria diminuta da populacdo, como é evidente; estavam em contacto com as diversas
organizacdes politicas e conseguiam escapar a vigilancia da policia secreta, quer vivendo na
clandestinidade, quer no estrangeiro. O Congresso elegeu um Comité Central de vinte
membros e delegou neste Comité a responsabilidade total da direccédo da luta de libertacao.
O Comité Central, portanto, abrangia os poderes legislativo, judicial e executivo situacéo
que comecgou a criar problemas a medida que o partido crescia, tornando-se a grande e

complexa organizagao actual.

Uma das primeiras tarefas do Comité Central era estabelecer uma estrutura
politica adentro de Mo¢ambique. Até 1964, toda a actividade tinha de ser clandestina, o que
significava que s6 uma pequena frac¢cdo da populacéo - a mais politizada - podia participar.
A medida que algumas zonas iam sendo libertadas, o partido podia aparecer a luz do dia
como um grupo publico legal, admitindo conto membros todos 0s mogambicanos adultos.

Aqui, o partido oferece uma estrutura coerente para a representa¢éo das massas.

A unidade da organizagdo é a célula, constituida por todos os membros de
cada localidade. A seguir ha o conselho distrital, composto por representantes eleitos pelos
membros de todas as células do distrito. O conselho distrital elege membros para o conselho

provincial, que, por sua vez, elege os delegados ao Congresso. A todos estes niveis, chega-se

01 MONDLANE, Eduardo Chivambo, Lutar por Mogambique, 1969, p. 206 & 208.
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as decisdes por meio da discussao, e em caso de impasse procura-se a solugdo por meio de

Votacao em que vence a decisdo da maioria.

Contribuindo para a politica nacional, os 6rgaos locais do partido séo
responsaveis por pelo governo local. A estrutura exacta varia de regido para regido, sendo
as estruturas parapoliticas existentes, tradicionais e modernas, incorporadas na estrutura do
movimento de libertacdo. Nas regiGes onde se fundaram cooperativas, 0os comités das
cooperativas assumem diversas fungdes dum governo local, e este sistema, que se esta a
desenvolver rapidamente, tornar-se-a provavelmente um factor importante do governo local
do futuro. Entretanto, coexistem varios sistemas cada um orientado para as condicdes

especificas prevalecentes em cada localidade.

Ao nivel do Comité Central, o trabalho do partido, como forc¢a libertadora e

como 6érgéo de Governo Provisorio, foi organizado em varios departamentos.

O Departamento de Administracdo assume o0s problemas de administracao:
transporte de material; compra e exportacdo e importacdo de mercadorias, preparacdo e
distribuicdo de cartdes de membro da FRELIMO e manutencdo de listas actualizadas dos
membros; controle dos movimentos de civis da FRELIMO, com tudo o que diz respeito a

alimentagdo, vestudrio e alojamento, dinheiro e documentos de viagem.”

E justamente no modelo de administracdo das zonas libertadas onde se podem
encontrar os fundamentos historicos da descentralizacdo em Mocambique, que em termos
formais foram aprovados pelo Il Congresso da FRELIMO, realizado em Julho de 1968 em
Matchedje na provincia do Niassa.

Do ponto de vista histérico, 0 modelo de administracdo adoptado no Il
Congresso da FRELIMO pode-se considerar como um embrido do principio da
descentralizacdo administrativa em Mogambique no contexto de um movimento de Libertacédo

Nacional materializado nos seguintes moldes:

- Criacdo de unidades administrativas territoriais com 0s seguintes
niveis: provincial (correspondente a provincia), distrital (correspondente ao distrito) e local (a
bairro do distrito);

- Criacdo de orgdos administrativos para o nivel provincial, distrital e
local, designadamente, as comissdes;

- Criacdo em cada oOrgdo provincial de aparelho administrativo,

compreendendo a existéncia de secgoes;
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- O orcamento provincial dependia essencialmente da producdo da
provincia, o que evidencia uma filosofia de uma descentralizacdo financeira e uma autonomia
financeira.

- A criacdo de um sistema de tutela ou de fiscalizacdo da legalidade
administrativa atraves das comissOes juridicas de fiscalizagdo de execucgdo das leis e um
mecanismo de controlo dos 6rgédos provinciais e de realizacdo de visitas regulares;

- A criacdo de drgdos colegiais para superentender em tarefas gerais, as
comissdes populares de gestdo;

- A eleicdo dos membros das comissdes populares de gestéo pelo povo;

Embora se possa falar em descentralizagdio num sentido politico-
administrativo, em termos juridicos ainda nao se pode falar propriamente em descentralizacédo
uma vez que ndo existia o Estado mocambicano formalmente constituido, pois ndo havia
condicBes juridicas para a criacdo de entidades juridicas descentralizadas, isto é, de pessoas
colectivas publicas territoriais distintas do Estado-Administracdo na auséncia juridica do
préprio Estado, podendo-se falar mais em desconcentracdo do que propriamente na
descentralizagdo em sentido juridico.

Veja-se a Resolugéo do Il Congresso da FRELIMO sobre a Administragdo das

zonas libertadas®®?:

A administracdo das zonas libertadas tem por fim estabelecer o poder do povo.
S6 por meio de administracdo adequada sera possivel consolidar a defesa das zonas
libertadas, promover o seu desenvolvimento e o progresso econdémico-social do povo e,
assim, lancar as bases dum crescimento vitorioso da luta armada revolucionaria pela

libertacdo nacional.

A direccdo da administracdo das zonas libertadas sera empreendida por
comisséo a todos niveis organicos da FRELIMO: provinciais, distritais, locais, etc., conforme

consta dos regulamentos gerais.

Serdo criadas as comissdes populares de gestdo, eleitas pelo povo, sempre que

for possivel, para superintender em tarefas gerais.

As comissdes provinciais, distrital e local, cada uma, a seu nivel, orientardo a
criagdo destas comissdes populares de gestdo, e prestar-lhes-8o, quanto for necessario e

tanto quanto possivel a necessaria assisténcia técnica.

%92 Eduardo Mondlane, Lutar por Mogambique, 1969, p. 236.
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O 1l Congresso da FRELIMO afirma que s6 quando as estruturas provinciais
funcionarem convenientemente serd possivel administrar correctamente as zonas libertadas.

Por essa razdo, o segundo Congresso declara que®®*:

— “Serdo dadas instrugoes claras aos varios orgaos provinciais, de modo
que possam desempenhar completamente as suas funcdes;

- Organizar-se-a um sistema adequado de controlo para o0s 6rgaos
provinciais;

- Os dirigentes da FRELIMO farao frequentes visitas as provincias;

- Os vérios lugares de cada um dos Orgdos provinciais serdo
devidamente preenchidos;

- Serdo criadas sec¢fes necessarias, que funcionardo subordinadas a
administracao provincial;

- Sera acelerada a formacao de quadros técnicos necessarios para as
provincias”

Mais decreta o 11 Congresso que:***

Os orcamentos provinciais dependerdo essencialmente da producdo da

provincia;

- Serdo feitos esforcos necessarios para que 0S mocambicanos
refugiados no exterior possam regressar a Mocambique;

- Serdo criadas comissdes juridicas que fiscalizardo a execucdo das
leis”

Em vérios momentos histdricos do processo da construcdo do Estado-nacao a
descentralizacdo esteve sempre dentro da orbita das questdes fundamentais, associado as
dindmicas da consolidacdo da unidade nacional, da paz e da democracia em Mocambique,

como afirma Filipe Jacinto Nyusi:3®

“Um dos momentos cruciais da nossa jovem democracia tem a ver com a

descentralizagéo.

3% Ihidem.
%% Ibidem.
%05 Filipe Jacinto Nyusi, Presidente da FRELIMO, Discurso proferido na abertura do 11° Congresso da
FRELIMO, na Matola, a 26 de Marco de 2017.
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E aqui, temos, que ter orgulho, porque fomos nds que iniciamos esse processo
mesmo antes da independéncia. O Congresso de 1968 aprovou um modelo de gestdo

descentralizada das zonas libertadas.

Esse processo descentralizador foi generalizado no periodo de transicéo,
através dos grupos dinamizadores, mais tarde, institucionalizado em todo o pais, através das
Assembleias do povo, esses modelos de gestdo local foram testados, foram reformulados e
reajustados. Essa experiéncia de gestdo participativa precisa de ser prosseguida e

enriquecida.

Partilhemos, Camaradas, uma mesma certeza: o processo de descentralizacao
constitui, um dos mecanismos indispensaveis para a materializacdo da nossa vontade politica

de consolidar o nosso Estado de Direito Democrético e de justica social.

N&o deve existir conflito entre descentralizacéo e preservacdo da nossa maior
conquista que € a unidade nacional. Uma governacdo mais eficiente e participativa do nosso

pais necessitando suporte de uma descentralizacéo ponderada e responsavel”.
3.2. Premissas da Descentralizacdo em Mogambique

Mocambique é um Estado-Nacdo ainda em construcdo caracterizada por um
pluralismo e diversidade politica social, cultural, religiosas, étnicas e linguistica, 0 que exige
uma governagdo participativa e inclusiva como um factor de coesdo nacional. Neste prisma

Teodoro Waty identifica quatro premissas fundamentais da descentralizagdo financeira;®

— A primeira premissa, parte de se considerar que as elites de qualquer
espécie (partidarias, académicas, sindicais, religiosas, da sociedade civil e outras) devem,
permanentemente, sentir-se participantes na governacdo do pais. Numa sociedade
multiétnica com desequilibrios endémicos, a centralizacdo da tomada de decisdes pode
contribuir para criar condicdes para futuras incoeréncias multiformes, principalmente
resultantes do exercicio da funcdo redistributiva do Estado. Sem prejudicar a unidade
nacional construindo gradualmente um Estado multiétnico e solidario, a descentralizagdo é
um instrumento, indubitavelmente eficaz, para a democracia e a participacao dos cidad&os,
sem que eles se sintam com legitimidade para a construgdo de projecto de futuros estados-

nacao.

%Teodoro Andrade Waty, Contributo para Teoria de Descentralizagdo Financeira em Mocambique, 2010, p.
543.
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— A segunda premissa parte do entendimento de que a comunidade
politica bem ordenada consistirA numa pluralidade de partes que se encaixam
harmoniosamente, de acordo com a razdo, o decreto e a lei natural, e sera perfeita, como um
corpus naturale et organiscum, quando se verificar uma 6ptima dispositpara que haja uma
perfecte facere operationes convenientes natural saul, exactamente como o ideal da satde do
corpo humano. O Estado exerce as suas fun¢des sem mingua do poder de autonomia local,
porque, afinal de contas, incide sobre um ambito perfeitamente deliberado, como daquelas
actividades que ultrapassam o interesse e as capacidades privativas, individualmente
analisadas, alastrando-se e exigindo uma intervencdo conjunta dos consociados no Estado
que é, ele préprio, o potenciador de cooperacao.

— A terceira premissa defende que a descentralizacdo aceita e,
porventura, até pressupde, a existéncia de um sistema de meios de intervengdo do Estado na
actividade das entidades que dela beneficiaria sendo de destacar a tutela administrativa.

— A quarta premissa esta ligada intimamente com o grau, a intensidade e
a velocidade da descentralizagdo; partindo da aceitacdo de que o Estado n&o pode ser uma
ommipotencia opressora das autonomias legitimas, 0 mesmo deve realizar a sua magnifica
funcdo de favorecer ajudar e promover a intima ligacdo e cooperacao, fornecer os recursos
adequados para executar as finalidades complementares da sua natureza, ser solidario e
prestar o auxilio necessario a concretizacdo da autonomia activa dos entes inferiores. Na
descentralizacéo e na subsidiariedade o Estado ndo actua altruisticamente.

A paz alcancada depois da guerra civil de 16 anos foi um dos principais
factores que contribuiu para a adopcdo de descentralizagdo no pais, na perspectiva de
promover a participacdo nas dinamicas politicas e econdmicas dos actores locais*®’ (MAE,
2004:5). Logo & prior a descentralizacdo foi vista como um grande contributo para a
realizacdo do potencial produtivo do pais, o reforco da presenca do Estado a nivel local e a

implementacdo de uma estratégia nacional de desenvolvimento®®.

Alias, para alguns
estudiosos como Weimer et, al (2012:12-13) a descentralizagdo era um elo que faltava no
projecto da Frelimo de consolidar um Estado-nagdo para complementar ou substituir as
caracteristicas coloniais herdadas e enraizadas da economia politica e do sistema politico-

econdmico pdés-independéncia altamente centralizados e que o Estado e as suas funcGes

%7 KUMANGA, Martins M. Descentralizacgdo em Mocambique, Desafios da participacdo democrética e
Desenvolvimento Local, 2019, p. 102.
%% Ibidem.
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essenciais de prestacdo de servicos e bens publicos estavam distantes ou mesmo ausentes dos

poucos centros urbanos e de VArios territorios rurais>*’.

O contributo de paz foi reconhecido no plano internacional, particularmente na
conferéncia de kampala, Uganda, em 1993, que se debrucou sobre "Local Self-Governante,
Peolple's Participation and Development: Precanditions for peace and Stability, em que
Mogambique foi uma referéncia incontorndvel. A conferéncia definiu quatro premissas que
em certa medida serviram de fundamentos para 0 processo descentralizador

. 310.
mogambicano™ .

- A primeira premissa reconhece a pertinéncia da capacidade de autogoverno
local na resolucdo de problemas e conflitos a nivel local, através da combinacao de métodos,
quer tradicionais, quer modernos, na procura de consensos. Métodos tradicionais aqui
entendidos como diferentes formas usadas nas sociedades africanas, para a resolucdo dos

problemas sociais, através dos quais se privilegia o entendimento entre as partes em conflito.

- A segunda premissa, retomando o debate sobre o fracasso do Estado
centralizado institucionalizado em Africa no periodo pos-independéncia, reconhece a
existéncia de um amplo espaco para actuacdo dos movimentos sociais e das suas diversas

formas culturais de institucionalizacéo.

- A terceira premissa atribuiu importancia significativa a incorporacdo das
instituicGes tradicionais,. Tais como regulados, reinados e outros actores, no quadro da

implementacgao de descentralizacéo.

- E a quarta premissa reconhece o papel central dos recursos humanos e

financeiros para uma efectiva governacéo local.

Atento a estas premissas e/ou pressupostos, 0 processo de descentralizacao
mocgambicano comecou por um estudo comparado levado a cabo entre 1990 e 1994 sobre
vérias experiéncias dos governos locais dos paises implementadores de descentralizagio™.
Um dos resultados do estudo foi definir um pacote autarquico (1998) contendo medidas
essencialmente financeiras para a transferéncia de fundos do nivel central para o nivel local,
particularmente para os municipios®'?. Estas medidas se revelaram fundamentais para o

reforgo das capacidades das instituicdes locais. Alias, em 2003, o governo reconheceu que 0

399 I pidem.
319 | dem, p. 103.
311 1bidem.
312 |bidem.
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primeiro mandato da autarcizacdo, foi de aprendizagem para todos, isto é, o Estado, os

municipios, o sector, as associacdes e a sociedade civil em geral (cf. MAE, 2003:15)%",

Hoje além daquelas premissas, outras condi¢fes cruciais para o sucesso da
descentralizacdo tém sido propostas®. Primeiro, uma sociedade democratica que permite aos
cidaddos gozar a liberdade de expressdo que, por si so, constitui um elemento fundamental
para a salide da governacdo descentralizada. Segundo, uma sociedade civil dinamica®". Trata-
se de um dos aspectos que tem sido largamente discutido no sentido da promocdo das

iniciativas dos diferentes grupos de interesse organizados®'®.

Portanto, o ponto de partida para a descentralizacdo € o reconhecimento de que
o Estado estd centralizado e que por isso, ha uma necessidade de repartir os poderes com

outras entidades colectivas publicas.

A paz é uma causa e uma consequéncia do processo da descentralizacdo na
medida em que por um lado, os modelos de descentralizacdo implementados em Mogambique
ndo construidos como parte de solucdo dos conflitos politico-militar, mas por outro a paz é

uma condicdo para a materializacao efectiva da descentralizacéo.

A integragdo da sociedade civil e da autoridade tradicional afigura-se
fundamental, tomando em consideragdo a importancia de que se reveste a participacdo no
processo da descentralizacdo. A descentralizacdo deve permitir a distribuicdo do poder por
diversas elites locais que configuram a diversidade e o pluralismo da sociedade mogcambicana.
Nenhum segmento social deve se sentir excluido e nem marginalizado do processo e 0
sistema deve oferecer abertura e oportunidade igual de participacdo de diversas sensibilidades
sociais, politicas, culturais e religiosas que compdem a mogambicanidade, pois sé desta forma

é que a descentralizacdo contribui para o refor¢co da unidade e coesdo nacionais.

Ndo menos importante sdo 0s meios e recursos para a Viabilizacdo da
descentralizacdo. Por mais que seja adoptado um quadro legislativo, a descentralizacdo
permanece meramente formal quando ndo sdo criadas condigdes materiais para a sua
efectivacdo, isto €, ndo basta a outorga de autonomia, quando ndo sdo criadas condicoes
materiais para a sua efectivagdo, isto é, os recursos humanos, materiais e financeiros. Conferir

competéncias e ndo atribuir os meios ndo permite atingir o fim da descentralizagéo.

313 | bidem.
314 I bidem.
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3.3. A luta de Libertacdo Nacional, Unidade Nacional e a criagdo de um Estado
Centralizado

A 25 de Junho 1962, funda-se a FRELIMO, a 25 de Setembro de 1962,
desencadeia-se a luta de libertagdo nacional e a 25 de Junho de 1975, proclama-se a
Independéncia Nacional.

Um dos aspectos centrais que caracterizou a identidade da FRELIMO foi a
definicdo da unidade nacional como a arma fundamental para a vitoria na luta contra o

colonialismo portugués.

No pensamento dos lideres do MLN destacam-se ricas premissas sobre a

unidade nacional que merecem alguma atencao, tais como: 3’

— a unidade nacional como postulado do objectivo comum que é
a independéncia nacional nas fronteiras estabelecidas pelos sistemas coloniais, é a “unidade
constitutiva” caracterizada pela total aceita¢do e adesdo dos cidaddos e politicos tanto nos

processos pacificos como nos conflituosos.”

— 0 patriotismo que emerge do consenso comum, constitui uma
das principais conquistas das independéncias. Mais do que a ideia e a consciéncia de nacao,

nos estados africanos cresceu a consciéncia de patria que abrange todos e catalisa valores.

— A “defini¢do do inimigo” da nagdo, consiste nas posturas
didacticas das liderancas africanas sobretudo dos ex-MLN armados que, além de explorarem
o factor politico (os imperialismos), aprofundam e adoptam o multirracialismo e a

diversidade cultural nos estados modernos.

— a importancia da “cultura” como factor determinante do
desenvolvimento enddgeno e de identidade nacional. Além disso, a cultura torna-se um dos
fundamentos das premissas da diversidade e da dialéctica que dela emerge na transformacao

)

das instituigoes politicas africanas.’

Para a compreensdo das opcdes politicas adoptadas na criacdo do Estado
Mocambicano é fundamental o enquadramento histérico, do processo e do contexto do

processo da luta de libertacdo e da independéncia nacional. De acordo com Luis Cabaco, a

317 MACHILI, Carlos, Unidade e Diversidade: Centralizagdo e Descentralizacdo no Processo Eleitoral 94 em
Mocambique, 381, in MAZULA, Brazdo, (ORG), Mocambique, Democracia e Desenvolvimento, Maputo, 1995.
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Independéncia Nacional verifica-se e consolida-se numa excepcional conjungdo de

factores®!é:

1°. Mogambique nascia em resultado de uma vitoria politico-militar sobre um
pais da Europa que, embora pequeno, beneficiava do apoio da NATO e representava aos
olhos dos povos africanos a arrogancia, o poder, a riqueza e a superioridade cientifica e

tecnoldgica daquele continente;

2°. a derrota portuguesa em Africa (e neste caso, em Mogambique) néo era,
porém, um facto isolado: no sudeste asiatico a maior poténcia mundial sofria, igualmente,
uma humilhante derrota militar que introduzia, no panorama internacional, uma alteracao

nos equilibrios tradicionais;

3°. a grande poténcia regional, a Africa do Sul racista ndo conseguia 0s seus
intentos em Angola, poucos meses apos a independéncia de Mogambique e a presenca militar

cubana era vista como um escudo de protecgdo contra o perigo global do "apartheid”;

4° a solidariedade politica e material com os paises em desenvolvimento
alargava-se em todo 0 mundo e mesmo 0s governos ocidentais, nas préprias politicas ou no
quadro das organizagdes internacionais, iniciavam vastos programas de ajuda econémica e
cooperacdo, procurando evitar que as forgcas politicas de esquerda e os paises socialistas

assumissem o monopolio desta solidariedade.

Parecia indiscutivel, entdo, que se estava abrindo uma nova era de liberdade e
progresso para 0s paises pobres e se aproximava, enfim, a hora da definitiva erradicacdo do
subdesenvolvimento e das suas sequelas®’®. A FRELIMO, & semelhanca de tantos outros
movimentos de libertacdo, era o agente histérico indiscutivel reconhecido desta
transformacdo®?. Mesmo cometendo erros, ela apresentava-se como algo que pertencia aos
mocgambicanos e alimentava a esperanca, com a sua capacidade de se autocriticar, de que

esses erros poderiam ser corrigidos®".

De acordo com Luis de Brito, na historia do nacionalismo mocambicano, a
formagéo da Frelimo um marco decisivo, pois foi este movimento que conduziu a luta pela

independéncia. Um dos aspectos mais destacados no processo da sua formacao é precisamente

318 CABACO, José Luis, A longa estrada da Democracia Mogambicana, p. 83, in MAZULA, Brazdo (org),
Mogambique, Elei¢bes, Democracia e Desenvolvimento, Maputo, 1995.
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o facto de ter representado a materializacdo da Unidade Nacional. Isto porque, como «frente»,
reuniu diferentes organizagdes (UDENAMO, MANU e UNAMI) que, no conjunto,

integravam nacionalistas de todas as regides de Mocambique3?

. Ao contrario do que o termo
«frente» poderia deixar supor, a Frelimo ndo foi simplesmente uma associacdo de varias
organizacgdes politicas, que manteriam de alguma maneira a sua existéncia e personalidade
proprias, mas uma nova organizagdo que absorveu as anteriores, dando assim um contetdo
mais forte a nogcdo de Unidade Nacional. E, pois, neste contexto que a Frelimo surge como a
criadora da identidade nacional mocambicana e, por conseguinte, como a detentora e 0

garante da Unidade Nacional®®.

De acordo com Carlos Machili, durante a luta de libertacdo a centralizagio
era uma questdo vital*?*. Historicamente, n&o se pode conceber um Movimento de Libertacéo
Militar sem uma organizacdo centralizada. Existe bastante informacéo sobre o processo de
organizacdo da FRELIMO no periodo da luta armada que é utilizada como trabalho
elaborado e acabado.’® Em parte esta utilizacdo é justa na medida em que depois da
independéncia a FRELIMO, através do Departamento do Trabalho Ideoldgico disseminou
uma série de documentos que constituiram a fundamentagéo do regime.®?® O que ainda nao
foi suficientemente pesquisado é como a centralizacédo se tornou método de governacéo. A
lacuna existente deriva de duas tendéncias, uma que toma as analises do regime sobre a
pertinéncia e viabilidade da centralizacdo, ou seja 0 mondélogo da centralizacéo, e outra que
critica a centralizacdo baseando-se no clima de mudanca politica em curso no pais, ou seja,

a multiplicidade improvisada.®*’

O mondlogo da centralizacdo produziu premissas de regime
que se resumem em: a) objectividade histdrica da centralizacdo em Mocambique, isto é, a
governacao como resultado da experiéncia da direccdo durante a luta armada de libertagdo
nacional; b) objectividade operacional que consiste na natureza do poder e regime
revolucionario com um programa ambicioso e abrangente e c) o sucesso da visao totalitaria
do estado nas condicBes reais de Mocambique.*® O totalitarismo manifesta-se na

acumulacao pelo partido e governo das competéncias de teorizacao, planificacéo, execucéo e

22 BRITO, Luis, Instituicdes Politicas e Unidade Nacional, in IESE, Desafios para Mogambique, 2016, p. 27.
323 H

Ibidem.
%24 MACHILI, Carlos, Unidade e Diversidade: Centralizacdo e Descentralizacdo no Processo Eleitoral 94 em
Mocambique, p. 393, in MAZULA, Brazdo, (ORG), Mocambique, Democracia e Desenvolvimento, Maputo,
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avaliacdo da governacdo.*”® A multiplicidade improvisada consiste na producdo em breve
tempo de criticas a centralizagdo que se caracterizam por a) impacto ad hoc nos cidaddos
porque se referem a efeitos tangiveis da centralizacdo; b) fragilidade dos postulados da
contestacdo, da concentracdo e auséncia de propostas alternativas, excepto a proposta de

eleicBes autarquicas e c) limitado espaco comunicativo para explicar as alternativas®®.

Como forca principal da luta pela independéncia, a Frelimo acabou sendo
reconhecida como a Unica representante legitima do povo mogambicano e foi nessa condicéo
que foi proclamada a independéncia e estabelecida uma constituicdo de partido Unico, onde

era consagrada como a forca dirigente do Estado e da sociedade®*.

A Renamo, forca de oposi¢do que surgiu pouco depois da proclamacdo da
independéncia, com o apoio do regime rodesiano e depois da Africa do Sul do apartheid, e se
desenvolveu ao longo de uma guerra civil que iria durar 16 anos, foi desde logo considerada
pela Frelimo como um movimento antipatri6tico, enfeudado a interesses estrangeiros>*,
Movimento nacionalista por exceléncia, dotado de uma ideologia revolucionaria, universalista
e centralista, a Frelimo foi durante muito tempo incapaz de reconhecer a existéncia de uma

base social interna e ampla da Renamo, o que levou ao arrastar do conflito armado®®.

Com a proclamacdo da Independéncia nacional, foi instituido um Estado
Centralizado, um caminho que foi também seguido pelos outros Estados Africanos logo apos
a proclamacdo da independéncia. A centralizacdo era assumida como uma das condi¢cbes de

garantia da unidade do recém-criado Estado mogambicano.

O artigo 56 da Constituicdo de 1975 definia que os principios orientadores da

administracdo regional sdo a unidade, o centralismo e a iniciativa local.

Na etapa 1960-1987, a “centralizagdo" nos Estados africanos era uma
incontestada expressdo do consenso e da unidade nacional, isto é, um postulado da maioria

dos regimes politicos que, entre outros aspectos, se caracteriza®*:

329 |bidem.

330 Ipidem.

31 BRITO, Lufs, Instituices Politicas e Unidade Nacional, in IESE, Desafios para Mocambique, 2016, p. 27.
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- Por uma necessidade de estabilidade dos regimes politicos e coesao interna
do poder executivo. A centralizagdo africana gerou métodos e técnicas totalitarios e, por

vezes, autoritarias de governacgado ou simplesmente "dirigismo™.

No caso mogambicano, o fendmeno chamou-se centralismo democrético que

se baseia na interpretacdo do consenso e legitimacao da governacao.

- pela concepgéo elaboracéo e ex de planos e programas de desenvolvimento
em funcdo da justica distributiva do estado e extensdo da modernidade as zonas rurais
atraves de funcionarios do governo membros dos partidos, (ex.MLNS).

- a estabilidade de muitos governos, a formacdo e consolidacdo do
"establishment” governamental ou classe politica e a criagdo de expectativas nos “quadros”
mais dos partidos de que de Estado, aspirantes as chefias bem como a formagdo de elites
subservientes do governo com a atencéo centrada no controlo do poder politico nas zonas

urbanas.

- 0 caracter regional e tribal do preenchimento dos lugares estratégicos do
poder e a reproducdo da elite para os mesmos mas dissimulado do discurso anti-regionalista
e anti-tribalista porque factores de divisdo e instrumento da acc¢do inimiga, sobretudo do

neocolonialismo.

- a fragilidade do papel da sociedade civil como parceiro dos planos e
programas do governo por duas razdes: i) porque no estado africano a sociedade civil
coincide com a classe politica pois esta herda a maioria dos privilégios e meios de producdo
e ii) porque a burguesia emergente ndo tem forca econdémica, cultural e social capaz de

desafiar o governo e propor alternativas aos cidadaos.

- 0 emergir de regimes e governos militares como forca de coesdo e
estabilidade politica para desencorajar atitudes e tendéncias descentralizantes com base
regional, étnica e, sobretudo, o emergir da oposi¢ao interna nos partidos e governos.

De acordo com Carlos Machili, na etapa 1987-1995 a centralizacdo ¢é

caracterizada pelo “conservadorismo patritico” e "revisionismo moderado e radical*®.

O “conservadorismo patridtico” é o das chefias partidarias e de governos

que, resultantes as mudancas tanto paliativas substanciais, consideram a centralizagdo ainda

335 |dem, p. 383.
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viavel no periodo pos-eleitoral®*. Em Africa, a centralizacdo manifesta-se através de regimes
neopresidencialistas e de sistemas eleitorais que contemplam a nomeacdo e dependéncia
directa ou desconcentrada dos poderes periféricos de acordo com o sistema administrativo de

%37 A centralizagdo do conservadorismo patriético é adverso a reformas e tolerante

cada pais
de revisBes construtivas que preservam 0rgaos e instituicdes criadas e desenvolvidas desde a

independéncia®®,

Do ponto de vista histérico, esta postura africana tem aspectos positivos porque
contribui para atenuar excessos do revisionismo radical®*. Na maioria dos casos em que 0s
partidos histdricos sairam vitoriosos das eleicdes multipartidarias, conservadorismo patriotico
optou pelo sistema de governacdo de democracias classicas (the winer takes all), isto é,
formam governos de maioria absoluta o que facilita a continuacdo da centralizacdo mas néo
atenua as tensdes>*’. Sdo os casos da Costa do Marfim, Togo, Benim, Mali, Niger, Quénia,
Zimbabwe, Mocambique e Lesotho®*. O conservadorismo patriético é objecto de pressdes
internacionais na medida em que mantém inalterado o espirito que orienta a governagdo
africana moderna e limita as possibilidades de descentralizacdo e de desenvolvimento

endégeno®*.

O "revisionismo moderado”, fendmeno recente, emerge nos paises onde a
transicdo para o multipartidarismo resulta de conflitos armados, guerras civis, seguidas de
negociacdes mediadas®®. A centralizagdo mantém-se como forma de governacdo, mas
admitem-se formas subtis de mudancas®®. Os partidos histéricos valem-se do
neopresidencialismo, efectuam-se revisdes e ndo reformas da Constituicdo, (Togo, Mali,
Niger, Costa do Marfim, Zimbabwe, Angola, Mogcambique etc.) e confirmam a centralizacéo
como forma de governar depois das eleicdes®®. A diferenca entre o conservadorismo e o
revisionismo moderado consiste na justificacdo da centralizacdo*®. A voga a unidade
nacional, este chega ao mesmo através dum processo de gaste do adversario®’. O

revisionismo moderado comeca a emergir como "alpendre didactico™ para 0s novos partidos
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chegarem ao poder por via eleitoral**®. Exceptuando o caso de Angola, o revisionismo
moderado ainda n&o oferece elementos para analise da sua ou n&o viabilidade e pertinéncia®*.
Todavia, no caso mogcambicano e zimbabueano emerge um novo elemento interessante que €
o0 esforco para a emergéncia duma sociedade civil capaz de transformar-se numa alternativa

aos partidos historicos>®.

Paralelamente a centralizacdo dos Estados Africanos, assiste-se a concentracéo
do poder, ou da administracdo publica.

De acordo com Carlos Machili, existem duas experiéncias da concentragéo e
desconcentracdo®*. Uma é dos MLNs que conquistam a independéncia por um processo
politico e burocréatico e outra é através duma longa experiéncia de organizacdo e gestdo de
forcas militares, um processo experimentado e adaptado as condi¢des de governagdo depois
da vit6ria®?.

A concentracdo, enquanto estratégia e método de governacdo dos estados
modernos africanos, foi o mais adoptado durante as trés décadas de independéncia. A criacdo
e consolidacdo do poder de decisdo teve em quase todos os estados africanos trés grandes
etapas com diferentes, mas conexas caracteristicas: i) ¢. 1960-1967, colocagdo de governantes
da linha politica dos partidos historicos: é a “concentracdo historica” reflexo do consenso
sobre a unidade nacional e prioridade de todos®>. Todavia, foi ao interno da elite governativa
gue emergiram 0s primeiros sinais de reflexdo acerca da concentracdo que se traduziu na

marginalizacio do poder tradicional e dos subversivos entre os histéricos do MLN®**.
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A segunda etapa c. 1968-1987, foi da reflexdo interna nos "partidos histéricos"
para modificar efeitos da concentracdo nas decisdes e seu efeito na alocagédo de recursos
humanos. Os aspectos mais salientes deste processo foram algumas revisdes dos Estatutos dos
partidos e das Constituicdes, pressdes de parceiros que pre-anuneiam as mudancas repentinas,
sintomas de oposi¢des internas aos partidos e grupos de reflexdo, em geral, entre académicos.
Alguns dos golpes de estado ocorridos na Africa ocidental e oriental, Nigéria, Ghana, Benim,

Suddo e Uganda na etapa anterior e na parte dos sinais da interpretacdo da concentragdo®>.

A terceira etapa, c. 1988-1995, ¢ das mudancas repentinas e por vezes drasticas
originadas pelo fim da guerra fria e de adaptacdo a Nova Ordem Mundial que atraves do FMI
e do Banco Mundial, imp&em regras do jogo em todos os estados africanos®®. Nesta etapa a
concentracdo € tolerada por duas razbes. i) por os partidos histéricos serem instituicdes
politicas com recursos humanos (quadros) métodos e técnicas de trabalho estabilizados e
maior aceitacdo nos cidaddos e ii) auséncia duma sociedade civil como forca alternativa aos

partidos histdricos que constitua pontes de referéncia para eventuais mudancas®’.

De acordo com Carlos Machili, em Mogambique o trindmio teve uma evolucéao
rica e peculiar. Comega com a criagdo da FRELIMO, 1962, desenvolve-se durante a luta,
1964- 1974, e a independéncia. 1975-1990 e 1990-1995. Este subtema abrange apenas o
processo até 1990. O periodo seguinte é pormenorizado pois é o tema central desta

pesquisa®®.

A criacdo de Estado centralizado concentrado estava intrinsecamente associado
a visao de unidade nacional no contexto de criacdo dos Estados Africanos, assumia-se que a

centralizacdo era uma condicdo necessaria para a garantia da Unidade Nacional.

Para Carlos Machili, na etapa 1962-1974 a evolucdo da unidade passa por trés
momentos: a) 1962-1964: unidade constitutiva e transcendente®®. E constitutiva porque
cria (no significado zoético) as bases de todo e transcendente porque abrange e continua a ser
e estar acima das formas e contelidos das outras*®®. Criou o consenso original entre
movimentos, gerou numa organiza¢do com objectivos, programa e fim. Estas componentes

dao uma visdo sistémica da unidade nacional na qual gravitam as subsequentes; b) 1964-1969

%5 Ihidem.
%6 1hidem.
%7 1hidem.
%8 1hidem.
%9 | dem, p. 388.
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é a unidade sedimentaria que se realiza na organizacao, concordando ou discordando com o

programa, método, técnicas e atitudes para alcancar o fim***

. O processo dialéctico da unidade
sedimentéaria tornou a FRELIMO numa instituicdo na e da "unidade constitutiva e
transcendente” enquanto outros partidos sdo legitimados a partir de 1990 iniciam o processo
da institucionalizagdo; c), 1969-1974, é a unidade institucionalizada na qual, ainda durante a
luta armada, a FRELIMO emerge e é reconhecida internacionalmente como instituicdo
politica do futuro estado e uma forca militar com objectivos, programa e fim. O
reconhecimento como instituicdo ndo se deveu a explicitacdo ou opc¢éo ideoldgicas, mas ao
objectivo da organizacdo." Este aspecto € negligenciado pela historiografia mogambicana e

equivocamente referida pela oposic&o®.

A etapa 1975-1990 é crucial para aprofundar a unidade nacional em
Mocambique pois desenvolve-se hum estado soberano. Identifico, entre varios, seis aspectos
que considero fundamentais®®®. O primeiro aspecto é a defesa da institucionalidade da
FRELIMO como condicdo da unidade nacional 1974-1975%*, A FRELIMO instituicio foi
vincada como principio negocial da paz e da passagem de poderes na tomada de posicdo
contra uma corrente ou tendéncia portuguesa que desejava a integracdo de partidos ad hoc ou
emergentes nas negociacdes de Lusaka aparentemente representada pelo general Spinola®®. A
questdo histérica é que a FRELIMO legitimou a sua natureza de instituicdo politica tomando a
unidade nacional como assunto fora de qualquer negociacdo®®. O segundo aspecto é a
“soberania na unidade nacional” como principio e praxis em todo o territorio nacional (1975-
1977) que se manifesta por uma série de decisGes sobre os poderes legislativo, executivo e
judiciério e a criacdo, adop¢do de métodos de trabalho do aparelho do estado (o centralismo
democrético) a todos os niveis e a colocacdo de funcionarios de acordo com 0s objectivos
politicos, o principio da “politica no lugar de comando” e ac¢do conforme a "linha

politica"*®’.

Esta unidade reflectia um amplo consenso, embora tenham existido um

embrido da oposicdo cujo impacto foi neutralizado e conotado como uma acgdo inimiga

%1 1hidem.
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contra a unidade nacional®®

. O terceiro aspecto ¢ a “identidade entre o partido e a unidade
nacional”, 1977-1983 que consiste, entre outros, i) na cria¢cdo do Partido FRELIMO, b) todo
0 processo de uniformizacdo de principios e métodos de trabalho, e) prioridade acordada aos
Orgdos estatais de soberania d) a planificacdo centralizada das actividades do governo e) a
sistematizacdo de principios dos sectores sociais, em particular a educacdo (Lei do sistema
nacional de educagdo 1982), a cultura e a saude e f) a institucionalizacdo da inspec¢édo
(ofensiva) como acto educativo e de aproximacéo entre a chefia e os sectores executivos>®®. O
esforco realizado criou a conviccdo de que a FRELIMO interpretava e representava
exclusivamente o consenso popular’”®. O quarto aspecto ¢ a “unidade nacional e o
patriotismo" 1983-1987 que se traduziu na consciencializa¢do dos cidaddos (povo) a) acerca
dos seus direitos e deveres, em particular o da defesa da patria contra as agressdes externas, b)
dos valores da nova sociedade em construcao: anti-regionalismo anti-racismo, anti-tribalismo
e anti-obscurantismo (do livro e da magia) c) o objectivo da criacdo do Homem novo®*. O
quinto aspecto 1983-1987 ¢ a unidade nacional como estabilidade de Governo e unicidade de
poder que se revela a) na eficiéncia e pertinéncia de objectivos, isto €, responder as
expectativas dos cidaddos, b) que permite estabelecer relacbes externas vantajosas para a
Nagdo), ¢) implica a selecgdo e colocacdo nos lugares de direccdo os “quadros” com
idoneidade politica (conformidade com a linha politica e visdo nacional e ndo regional ou
tribal) e, aparentemente, a colocacdo de membros do Bureau Politico na direcgdo de algumas

32 O sexto ¢ a “unidade enquanto somatéria” 1987-1990 que se reflectiu a) na

provincias
concepcao e realizacdo da centralizacdo dos poderes, b) da interpretacdo da diversidade
cultural e ndo politica, c) da reflexdo interna da FRELIMO e d) das revisdes da Constitui¢do e

dos Estatutos do Partido FRELIMO®"3,

Forte dessa unidade, confundindo o entusiasmo com consciéncia politica.,
poder gue se institui, se bem que portador de uma natureza popular, teorizou autoritarismo de

Estado e a repressdo de interesses e ideologias divergentes ou dissidentes assim como das

%8 |dem, p. 389 e 340.
%9 |dem, p. 340.
370 1hidem.
31 1bidem.
72 |hidem.
3 Ibidem.
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suas formas de expressdo social. As causas fundamentais disto residem na sua propria

caracterizacéo e nomeadamente®*:

a) a génese militar da formac&o politica da maioria dos seus quadros;

b) a autoridade de que o poder fora investido pela luta de libertacdo nacional

e o caracter fortemente carismatico do seu lider;

c) a coeréncia anticolonialista que determina a necessidade de mobilizar a

populagdo para o apoio activo as lutas de libertacdo dos povos vizinhos da regiao;
d) a urgéncia de o novo poder se consolidar num contexto geopolitico hostil;

e) o inevitavel choque entre a experiéncia rural e camponesa, de que o poder

era portador, e a complexidade da sociedade urbana;

A unidade nacional que se comecara a consolidar durante a luta pela
independéncia baseara-se na formacao e transformacdo de todos os individuos, mulheres e
homens, em combatentes da liberdade, contra o inimigo comum e com a disciplina, o

comportamento e os principios da Frente de Libertacdo de Mogambique®”™.

Trata-se, assim, de uma unidade nacional concebida, ndo como baseada no
respeito pela diferenca e na busca de denominadores comuns, mas como a com a
convergéncia de todos na forma superior de identidade que nasce da experiéncia

fundamental da libertag&o®".

A coesdo da sociedade, no pensamento do poder, deveria realizar-se, através
do conceito de "ditadura da alianca operario-camponesa”. pela uniformizacédo de todos 0s

interesses sociais aos interesses das camadas trabalhadoras®’’.

A pratica da luta anticolonial e do momento da independéncia parecia
demonstrar que, com uma forte motivacdo e uma direc¢do clara e incisiva, era possivel
ultrapassar alguns dos factores que, na analise da FRELIMO, constituiam obstaculos ao

progresso e ao desenvolvimento®’.

Esta visdo impositiva e voluntarista mergulhava as suas raizes na experiéncia

da luta de libertacdo nacional, ainda recente, a qual havia marcado profundamente o

3" CABACO, José Luis, A longa Estrada da Democracia Mocambicana, p. 84, in MAZULA, Brazéo,
Mocambique, Elei¢bes, Democracia e Desenvolvimento, 1995, p. 84.
¥1dem, p. 85.
378 |bidem.
7 1bidem.
%8 |bidem.
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movimento e a sua direc¢do. Dois aspectos desta experiéncia tiveram influéncia decisiva

nesta fase inicial da independéncia®’’:

1°. -a Frente de Libertacdo de Mogambique saira, h4 poucos anos, de uma
confrontacdo ideoldgica interna que tinha afectado a luta e provocado graves cisdes. Os
protagonistas dessa crise reapareciam no panorama politico do pais e 0 poder receava que
eles buscassem apoios étnicos ou regionais e pudessem representar interesses externos
importantes, em particular os interesses dos colonos portugueses ou dos regimes racistas

vizinhos.

2°, -a experiéncia de uniformizacao politico-militar que havia sido levada a
cabo no campo militar de Nashingwea' marcara profundamente a geracdo da luta de
libertagdo nacional. O espirito de Nashingwea" imprimira um impulso decisivo na liberacao
do pais e dera a sensacdo de que se havia criado uma real alternativa &s injusticas da

sociedade mogcambicana sob o jugo da dominacéo portuguesa.

A tentativa ensaiada de estender o modelo de vida de Nashingwea as zonas
libertadas de Mocambique tinha respondido positivamente a uma exigéncia estratégica
fundamental dos jovens guerrilheiros: a de organizar a vida da populacdo em formas
alternativas a organizacéao social do colonialismo, facilitando deste modo uma ruptura global

com o passado e com o inimigo®®.

So que Nashingwea era um novo ‘falanstério”, uma situagdo laboratorial,
isolada da realidade, onde era possivel manter sob controlo um elevado ndmero de variaveis
e criar mecanismos de de pressao e sugestdo muito eficazes na formacéo e transformacao dos
individuos. N&o era um factor secundario o facto de que esta experiéncia se realizava hum
periodo de grande motivacdo subjectiva (a luta pela independéncia nacional) e numa

atmosfera de rigida disciplina imposta pela confrontac&o militar®".

Embora ja enfrentando problemas bem mais complexos, o0 modelo comecou a
ser aplicado na organizacao da vida nas zonas libertadas nas quais prevalecia mesmo se com

menor intensidade, essa motivaco e disciplina®?.

Como em Nashingwea, também nas zonas libertadas qualquer opinido ou

interpelacédo que pusesse em discusséo 0 modelo eram vistas, numa conjuntura de guerra,

379 I bidem.
380 | pidem.
%81 |bidem.
%82 |bidem.
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como favorecendo objectivamente o inimigo e, consequentemente, como situacoes

reprovaveis ou susceptiveis de punicao®®.

O exemplo de Nashingwea, porque se deveria opor ao modelo total do
colonialismo, acabaria por ser concebido também como um modelo total e fechado que, com
a queda da motivacao e do voluntarismo das populacdes e como abrandamento dos preceitos
disciplinares e éticos do movimento, se revelou se potencial dialéctico de interac¢do com a

diversidade que o rodeava®®.

Todo o trabalho politico girava em torno de uma entidade. "O Povo". E nisto,

contraditoriamente, residiu a sua forca mas também o seu calcanhar de Aquiles®®.

Para Carlos Machili, no periodo 1960-1987, a “centralizacdo” nos Estados
africanos era uma incontestada expressdo do consenso e da unidade nacional, isto é, um

postulado da maioria dos regimes politicos que, entre outros aspectos, se caracteriza®®:

— por uma necessidade de estabilidade dos regimes politicos e
coesdo interna do poder executivo. A centralizacdo africana gerou métodos e técnicas
totalitarias e, por vezes, autoritarias de governagdo ou simplesmente “dirigismo”. No caso
mogambicano, o fenémeno chamou-se centralismo democratico que se baseia na interpretacdo

do consenso e legitimacdo da governacao.

— Pela concepcdo elaboracdo e execucdo de planos e programas
de desenvolvimento em funcdo da justica distributiva do estado e extensdo da modernidade as
zonas rurais através de funcionérios do governo membros dos partidos, (ex-MLNSS).

— a estabilidade de muitos governos, a formacao e consolidagédo
do “establishment” governamental ou classe politica e a criagdo de expectativas nos
“quadros” mais dos partidos do que do Estado, aspirantes as chefias bem como a formacao de
elites subservientes ao governo com a aten¢do centrada no controlo do poder politico nas

zonas urbanas.

— O caréacter regional e tribal do preenchimento dos lugares
estratégicos do poder e a reproducdo da elite para 0s mesmos mas dissimulado do discurso
anti-regionalista e anti-tribalista porque factor de divisdo e instrumento da accdo inimiga,

sobretudo do neocolonialismo.”

383 | bidem.
34 I bidem.
%85 |bidem.
%86 |bidem.
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— a fragilidade do papel da sociedade civil como parceiro dos
planos e programas do governo por duas razdes: 1) porque no estado africano a sociedade
civil coincide com a classe politica pois esta herda a maioria dos privilégios e meios de
producdo e ii) porque a burguesia emergente ndo tem forca econdmica, cultural e social capaz

de desafiar o governo e propor alternativas aos cidad&os.

— O emergir de regimes e governos militares como forca de
coesdo e estabilidade politica para desencorajar atitudes e tendéncias descentralizantes com
base regional, étnica e, sobretudo, o emergir da oposicao interna nos partidos e governos.

De acordo com Teodoro Waty®’

, @ necessidade de reforcar a unidade nacional
e a lideranca do Partido Unico, para além do imperativo de atingir certas metas sociais,
econdmicas e politicas, aconselhava o centralismo da decisdo administrativa, em obediéncia,
alias, ao centralismo democratico®® de consagracéo constitucional, e que se consubstanciava

nos principios da unidade do poder, dupla subordinacdo, iniciativa local e contacto

T WATY, Teodoro Andrade, Contributo para Teoria da Descentralizagdo Financeira em Mogcambique, 2010,
p. 477 e 478.

%80 Centralismo democrético era entendido, conforme posicdo defendida no Il Congresso da FRELIMO
(1977), como um principio fundamental de organizac&o e de trabalho no seio do povo, e no Relatério do Comité
Central defendia-se: "A FRELIMO adopta o centralismo democratico como principio fundamental de
organizacéo e de trabalho no seu seio. A esséncia do centralismo democrético reside, antes de tudo, no facto de
um centro Unico gozando da confianca dos militares e das massas em geral, dirigir 0 conjunto de organiza¢des do
Partido. O nosso Partido representa os interesses do conjunto das classes trabalhadoras To os interesses privados
de individuos ou grupos isolados. Por isso o Partido desenvolver um trabalho gigantesco para agrupar todas as
forgas existentes as massas e orienta-las para um Unico objectivo, dando unidade as acgdes dispersas. O Partido
sO podera realizar essas tarefas se u direccéo for centralizada, se o Partido dispuser de uma estrutura de direc¢do
capaz de dirigir todas as suas organizagfes, um centro que exprima a vontade de todos, a consciéncia e 0s
interesses de classe. A nossa experiéncia do centralismo sempre valorizou o seu aspecto democréatico. Durante a
luta amada revolucionaria a nossa Direcc¢éo, tanto no nivel das estruturas Centrais como ao nivel das Provincias,
dos Distritos e Localidades e Circulos, caracterizou-se fundamentalmente por participacdo das massas na
direc¢do da sua vida e na tomada de decisBes importantes para a Nacdo e para o desenvolvimento da luta.
Constantes reunides populares tinham lugar onde as massas organizadas pela FRELIMO discutiam os
problemas. Essa valiosa conquista estendeu-se a todo o Pais a partir do periodo de transi¢do e constitui uma
realizacdo importante, uma etapa decisiva na edificacdo da democracia real no nosso pais. A experiéncia do
centralismo democratico ganha pelos povos oprimidos de todo Mundo no seu processo de luta e de organizacdo
tem, pois, também raizes e tradi¢cbes na FRELIMO. O centralismo democratico é um todo Gnico e indissoltvel.
Devemos por isso combinar conjuntamente os dois aspectos: centralismo e democracia. Devemos combater
todos os desvios aos principios do centralismo democratico, tanto aqueles que se manifestam pelo relaxamento
da disciplina e anarquia ou improvisacdo como aqueles que se traduzem pela centralizacdo burocratica, que
esteriliza e bloqueia qualquer tarefa. A democracia interna do Partido baseia-se nos principios do centralismo
democratico. A democracia no nosso Partido deve ser uma democracia de ac¢do e ndo apenas de palavras. Como
no passado, os militantes ndo devem se limitar a fazer elei¢des e discutir problemas; eles contribuem através da
pratica para a orientacdo, aplicacdo e enriquecimento das decises. € um combate permanente e decisivo. A luta
pela unidade é um combate permanente e decisivo. Ndo é uma luta abstracta porque a base da unidade a realizar
em cada momento esta profundamente ligada a situacdo concreta e as suas exigéncias. A direccdo colectiva e
livre e a livre discussdo no seio das estruturas do Partido constituem principios basicos da democracia interna
num Partido revoluvionario. A agudizacdo da luta de classes, no presente momento e as novas tarefass do
Partido, exigem um combate permanente pela unidade e pela coesdo interna. Anotagdo feita por Teodoro
Andrade WATY, Contributo para Teoria da Descentraliza¢do Financeira em Mogambique, 2010, p. 478 e 479.
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permanente com o povo, traduzindo-se na subordinagdo das assembleias do povo de escaléo
inferior as de escaldo superior, dos 6rgdos executivos as assembleias do povo do respectivo
escaldo, dos orgdos executivos de escaldo inferior aos de escaldo superior e a consequente
obrigatoriedade geral do cumprimento das orientacbes emanadas dos Orgdos de escaldo

superior.

Os diplomas que procederam a substituicdo das estruturas administrativas
coloniais optaram por um modelo basicamente assente em dois niveis: central e local
(provincia, cidades e distritos)®®°. Em cada um desses niveis formar-se-iam 6érgdos de tipo

assembleia e 6rgios executivos>*.

A capacidade da administracdo estatal era pequena®*. Uma maioria
esmagadora da populacdo, essencialmente branca, deixou Mogambique durante os meses
anteriores e posteriores a independéncia®*. Entre eles, encontravam-se as pessoas que tinham
uma formacdo académica mais elevada e que trabalhavam na administracdo publica e nas
empresas, muitas delas nascidas em Moc¢ambique, assustadas com onda de patriotismo que se
verificou entre 0 25 de Abril de 1974, e a independéncia em 25 de Junho de 1975,

confundidas campanhas anti-portugueses ou anti-branco®*.

A capacidade do aparelho do Estado foi enfraquecida a todos os niveis, a
pericia de governacdo politica era quase inexistente e, durante 0s primeiros anos, muitos
problemas foram resolvidos e muitos nos de estrangulamento foram eliminados através de
campanhas de trabalho voluntario”, solu¢Bes ad hoc, que substituiram as rotinas fixas e o
trabalho metédico para a tomada e implementacéo de decis6es®®*. Essas solucdes baseavam-se
em relacbes pessoais, ligacdes politicas e cadeias de comando, que a direccdo politica

transferiu da guerra para o aparelho de Estado®®°.

O poder popular, se bem que tivesse sido ja uma opcdo durante a luta de
libertacdo nacional. Uma soluco para o facto de o Estado estar a contrair-se**®. O declinio
econdémico obrigou o0 governo a abandonar sonhos de um Esta moderno, optando por

concentrar 0S recursos escassos na prossecucdo de objectivos limitados: manutencdo do

$WATY, Teodoro Andrade, Contributo para Teoria da Descentralizagdo Financeira em Mogambique, 2010, p.
470.
% Ihidem.
% hidem.
%92 Ibidem.
3% |dem, p. 480.
% Ibidem
*S Ibidem.
% Ibidem.
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poder, defesa das fronteiras, preservacdo da ordem, evitacdo do colapso econdémico, e

manutencao do aparelho coercivo®’.

Por outro lado, a contracgdo enfraqueceu indirectamente o Estado, afectando a
sua eficacia (onde, por exemplo, os sistemas de transportes falharam), reduzindo a sua
proteccao, roubando-lhe legitimidade e reforcando o poder tradicional que subterraneamente

398 A medida que o Estado entrava em declinio, o

vinha desempenhando as fungdes do Estado
poder tradicional, que foi sempre a verdadeira for¢a da civilizagdo africana, adaptava-se a
novas situacdes, tal como no passado se adaptara ao trafico de escravos, a contratacdo para o

trabalho forcado, & cultura do algod&o, ou & colecta do imposto no regime colonial®®.

Apesar do centralismo, a Constituicdo de 1975 previa a existéncia em cada
escaldao administrativo de Assembleias do Povo, tendo sido criadas Assembleias Provinciais,
Distritais e de Localidade. As Assembleias do Povo eram os 6rgdos mais altos érgdos do

Estado em cada nivel.

Em 1975, a 8.2 Reunido do Comité Central da FRELIMO, aprovou uma revisao
constitucional na qual determinou que a Assembleia Provincial é o mais alto 6rgao do Estado
ao nivel da Provincia e o Governo Provincial dirigido pelo Governador, como 6rgdo superior

executivo do Estado ao nivel provincial.

3.4. 0O 4°Congresso da FRELIMO e o inicio de reformas do Estado
O 4° Congresso da FRELIMO foi um marco politico determinante na viragem

do redimensionamento do Estado para uma administracdo descentralizada e desconcentrada.

Embora o 4° Congresso da FRELIMO seja um acontecimento politico
partidario, no contexto do ordenamento constitucional ora vigente, ganha uma relevancia
juridica, pois de acordo com o disposto no artigo 3 da Constitui¢do de 1975, a FRELIMO, era
a forca dirigente do Estado e da sociedade, pelo que as suas resolugées vinculavam o Estado e

eram fontes de Direito.

Embora em termos formais a Primeira Republica, ou a Constituicdo de 1975,
tenha vigorado até 1990, em termos materiais, ao nivel da esfera economica, a partir do 4°
Congresso iniciou mudancas profundas, ja& em direccdo a liberalizacdo da economia, ao
reconhecimento da necessidade da descentralizagdo, como forma de estimular a iniciativa

privada e buscar a eficiéncia governativa e administrativa.

37 I bidem.
%% |bidem.
39 |bidem.
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Alids o0 4° Congresso, realizado em 1983 marcou a introducdo de uma nova
Constituicdo Economica, diferente da formalmente consagrada na Constituicdo de 1975,

tendo por isso, sido o inicio da reconfiguracdo do Estado.

De acordo com Carlos Machili, no periodo de 1975-1983 a centralizacéo era
um método de trabalho da governacé@o consagrado na Constituicdo de 1975 e confirmado
pelo Partido FRELIMO a partir de 1977 que reflectem todos os governos até Dezembro
1994.°%° As sessdes do Comité Central da FRELIMO, de Junho 1975 e de Fevereiro 1977 séo
fundamentais para compreender a importancia atribuida a centralizagdo como método, e
técnica de governacdo. O conhecimento das principais questdes discutidas nessas sessdes €
essencial. Infelizmente, os documentos que existem ainda ndo sdo disponiveis ao publico. Isto

torna a qualquer pesquisa sobre o assunto incompleta e tedrica.*®*

Com efeito, foi no 4° Congresso, realizado em 1983 que a centralizagdo foi
pela primeira vez problematizada, onde a excessiva centralizacdo foi questionada e apontada

como um dos constrangimentos no funcionamento eficaz e eficiente do Estado e da economia.

Compulsando as leis econémicas aprovadas a partir do 4° Congresso 1983 até
1990, constata-se que o seu fundamento sdo directivas econémicas e sociais do 4° Congresso

e ndo a Constituicdo da Republica.

Foi com base nas directivas econdmicas e sociais do IV Congresso da
FRELIMO que se introduziram as reformas econémicas de liberalizacdo da economia, o que
leva a que possa falar da existéncia de uma Constituicdo econdmica material intercalar de
1985 a 1990, que contrariamente formal, assente em valores do socialista, esta assenta nos

valores do liberalismo econémico.

O relatério do Comité Central ao 1V Congresso da FRELIMO foi incisivo na
analise critica aos erros resultantes da centralizacdo e concentracdo do poder decisério do

Estado, conforme se pode aferir:*%?

“O aparelho de Estado ndo deve concentrar a sua acgdo na gestdo directa das
unidades de producdo e de servigos. O aparelho de Estado deve assumir que a sua tarefa é

orientar e apoiar todos os sectores de producéo estatal, cooperativo, familiar e privado.

“OMACHILI, Carlos, Unidade e Diversidade: Centralizacdo e Descentralizacdo no Processo Eleitoral 94 em
Mogambique, p. 393 e 394, in MAZULA, Brazéo (org), Mocambique, Elei¢des, Democracia e Desenvolvimento,
p. 377-421.
o1 |dem, p. 394.
%02 Relatério do Comité Central ao IV Congresso, p. 118 e 119.
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O aparelho de Estado que possuimos hoje, tanto a nivel econdbmico como nos

restantes sectores, caracteriza-se por um excessivo desenvolvimento ao nivel central.

O IV Congresso deve marcar a aceleracdo do processo do reforco das
estruturas distritais e provinciais com melhores quadros ou com outros técnicos e

colaboradores.

Este esforco de redistribuicdo das responsabilidades deve significar fazer
realmente do distrito a unidade de base da planificacdo, capaz de procederdo levantamento
das suas capacidades e potencialidades humanas e materiais. Significa capacita-lo para
planificar a sua producdo, 0s meios necessarios e organizar e controlar os circuitos de
distribuicéo.

A atribuicdo de competéncia e meios aos 6rgaos locais comporta a sua

responsabilizacéo pela solug@o de um nimero consideravel de questdes locais.

Os 6rgdos locais ndo estdo a assumir as suas responsabilidades na
mobilizacdo de forcas e meios para a satisfacdo das necessidades populares, aguardando

muitas vezes ordens e directivas vindas das estruturas centrais.

Reforcar os 6rgéos locais significa dotar também os Distritos de instrumentos

necessarios de direc¢do, como a planificagdo e as finangas”.

Portanto esta reflexdo expressa no Relatério do Comité Central ao IV
Congresso da FRELIMO evidencia que 0 excesso da centralizagcdo constituia um dos factores
da ineficiéncia do Estado e foi a base para a mudanca do paradigma e iniciou reformas para o

redimensionamento do Estado.

O ponto de partida deste processo de reformas para um Estado descentralizado

foi a definicdo do Distrito como a base de planificagéo.

E neste quadro que as Directivas econdmicas e sociais que definem linhas de
orientagéo para o Estado recomendam a mudancas profundas no sentido da descentralizagéo e
pela primeira vez orienta para a necessidade autonomia das empresas estatais e para a outorga

de personalidade juridica como se pode depreender®®:

Devemos simplificar e melhorar os metodos de direccdo e gestdo, adoptar
medidas para promover a eficacia e aumentar os rendimentos por hectare e por trabalhador

e assegurar a autonomia financeira e administrativa das empresas estatais.

%3 |1 dem.
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As empresas estatais deverdo ser correctamente dimensionadas para
assegurar a sua eficiéncia e gestdo economica. Deve ser-lhes conferida a necessaria
personalidade juridica, autbnoma administrativa e financeira, para lhes permitir gerir a
actividade de modo a assegurar a realizacdo de receitas que cubram os gastos e

proporcionem lucros para a acumulagdo e reprodugdo alargada.”

No &mbito destas reformas, no plano administrativo, as directivas econémicas e

sociais orientavam o Estado para a necessidade de:*%*

“- Capacitar os Governos Provinciais para garantir a direccdo da actividade
econdmica e social, no seu ambito de competéncias, em especial para desenvolverem o
aproveitamento dos recursos locais na base de pequenos projectos;

— Ter em conta que a estruturacdo de cada Governo Provincial deve
ajustar-se a realidade econdmica e social da provincia, e ndo ser uma transposi¢cdo mecanica
da organizacao do aparelho de Estado Central;

— Impulsionar a organizagdo dos governos de distrito, considerando a
necessidade de o mesmo ser simples, operativo e reflectir as tarefas principais que a esse
nivel devem ser executados.”

A transposi¢do do principio da autonomia administrativa e financeira das
directivas econdémicas e sociais do IV Congresso para o plano legal, foi pela primeira vez
materializada pela lei n® 2/87 de 19 de Janeiro, que aprova o Orcamento do Estado para o ano
1987, o qual tem por objectivo reactivar a producéo e reduzir gradualmente os desequilibrios
financeiros existentes e reflecte ainda a preocupacdo de introduzir alteracdes nos mecanismos
de gestdo, sobretudo a nivel empresarial e local, de forma a agilizar e tornar mais operativa a

direccdo da economia.

Na lei n.° 2/87, de 19 de Janeiro, 0 Conselho de Ministros ficou autorizado a
«regulamentar os estatutos de autonomia administrativa e financeira, estabelecendo as
competéncias para a respectiva atribuicdo aos organismos e instituicdes que, pela sua
natureza, o justifiquem e possam gradualmente tornar-se auto-suficientes financeiramente

[artigo 9, alinea a)].*® »

Este preceito abarcava uma realidade mais vasta do que os 6rgdos locais. Mas

havia outros que indicavam que esses 6rgdos ocupavam um lugar central nas preocupagdes do

“* Directivas Econémicas e Sociais Aprovadas pelo 4° Congresso da FRELIMO.
%5 Ministério da Administracdo Estatal, Programa de Reforma dos Orgéos Locais, Documento remetido em
1992 pelo Governo a Assembleia da Republica, in AAVYV, Autarquias Locais em Mogambique, p.17.

121



legislador: o artigo 8, n.° 2, alinea a), preconizava a criagdo de um distrito-piloto em cada
provincia onde seriam ensaiadas medidas de autonomia administrativa e financeira. Além
disso, no mesmo artigo, mas no n.° 1, alinea €), apontava-se para a afectacdo das receitas de

certos impostos aos orgamentos distritais.

Segundo o disposto na alinea g) do n° 4 da lei n° 2/87 de 19 de Janeiro, exigia-
se para 1987, uma actuacdo decidida, que deveria se centrar entre outros aspectos na
introdugdo de uma progressiva autonomia administrativa e financeira, em todos os casos em
que pudesse constituir forma eficaz de ligar o nivel de despesas da respectiva estrutura ou

instituicdo aos resultados da respectiva actividade.

No plano institucional, a Lei n.° 2/87, de 30 de Janeiro de alguma forma,
constitui uma ruptura em relacdo ao periodo anterior, no que se refere ao principio de gestao
administrativa e financeira, na medida em que o dispositivo legal acima mencionado usa
expressoes tais como “envolvimento”, “responsabiliza¢ao”, “autonomia administrativa e
financeira”, que tém pouco que ver com o centralismo do Estado estabelecido na Constituicdo
de 1975°°, E verdade que a Lei n.° 2/87, de 30 de Janeiro, ndo cria estruturas auténomas
diferentes do Estado central para a gestdo e administracdo local*®’. Apesar disso, ela avanca
na direccdo da transferéncia gradual de certas atribuicdes do nivel central para os niveis
subnacionais*®®. Neste sentido, a Lei n.° 2/87, de 30 de Janeiro, marca um passo importante
rumo ao processo de descentralizacdo, cujas bases fundamentais seriam langadas mais tarde

com a aprovagdo da Constituicdo da Reptblica em Novembro de 1990%%.

Portanto, as directivas econdmicas e sociais aprovadas pelo 4° Congresso
reorientavam o Estado para a necessidade de uma abertura econémica, reducao de intervengao
do Estado na economia, € a necessidade de estimular a iniciativa privada. As Directivas
Econdmicas e Sociais do 4° Congresso serviram de base ou fundamento de uma nova ordem
econdmica, pois "normavam" em sentido contrario ao da Constituicdo econémica formal em
vigor a de 1975, baseada numa economia centralizada, estatizada e de orientagdo socialista.
As Directivas EconOmicas e sociais do 4° Congresso fazem emergir uma Constituicdo

econdémica material intercalar que fazem a transi¢cdo no sentido da abertura e liberalizagao

“% FORQUILHA, Salvador, Reformas de Descentralizacdo em Mocambique: O Papel das Instituicdes na
Definicdo dos Resultados, disponivel em https://www.wider.una.edu, acessado em 10 de Setembro de 2021, as
14 horas.

“7 |bidem.

“% 1bidem.

“% 1bidem.
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econdmica. Entre as varias decisdes tomadas a luz das directivas economicas e sociais do 4°

Congresso da FRELIMO destacam-se:

- A aprovacdo do Programa de Reabilitacdo Econdmica (PRE).

- A adesdo ao Banco Mundial, Fundo Monetéario Internacional (FMI) e
ao Banco Africano de Desenvolvimento (BAD).

- Abertura ao investimento estrangeiro, através da aprovacao da Lei n°
8/84, de 18 de Agosto.

- Autorizacdo ao Conselho de Ministros para regulamentar os estatutos
de autonomia administrativa e financeira, aos organismos e instituicdes que pela sua natureza
podiam gradualmente tornar-se auto-suficientes, conforme estabelecia o artigo 9, alinea a) da
lei n.° 2/87, de 19 de Janeiro.

- Abertura ao investimento privado nacional, através da aprovacao da Lei
n® 5/87, de 19 de Janeiro.

- Aprovacdo do Decreto n° 8/87, de 30 de Janeiro, que aprova o
Regulamento do Investimento Directo Estrangeiro.

- Aprovacao do Decreto n° 7/87, que aprova o Regulamento do Processo
de Investimentos Nacionais.

- Aprovacdo do Decreto n°® 9/87, que delega competéncias para
autorizacdo de projectos de investimentos e investimentos directos estrangeiros no valor até
500 milhdes de meticais.

- Aprovacdo do Decreto n° 10/87, que aprova o quadro dos incentivos
fiscais e aduaneiros a conceder aos investidores nacionais.

- Aprovagdo do Decreto n® 21/89, de 23 de Maio, que aprova 0
Regulamento de Alienacdo a Titulo Onerosa de Empresas, Estabelecimentos, Instalaces,

Quotas e outras formas de participacdo financeira do Estado.

3.4.1. Directivas Econémicas e Sociais do 4° Congresso da FRELIMO e o inicio da

Liberalizagdo Econdémica, da descentralizacdo e da Transi¢do Constitucional

As Directivas Econdémicas e Sociais do 4° Congresso da FRELIMO séo a
primeira fonte que serviu de fundamento para os primeiros “actos normativos” que
consubstanciaram a base da Constituicdo Econdémica material, que serviu de fundamento para
0 inicio das reformas do Estado em direccdo a liberalizacdo da economia e da

descentralizacdo e desconcentracdo do Estado.
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Do ponto de vista politico, ainda nos anos 1980, os argumentos usados para a
adopgdo da descentralizagio eram de ordem econémica e de “proximidade™*'®. A perspectiva
politica procurava, desse modo, aliar ndo sé o desempenho da descentralizacdo ao grau de
rapidez com que os niveis inferiores de decisdo participavam na ac¢do governativa, como
permitir uma maior aproximacao entre 0 governo e as pessoas beneficidrias das politicas

pUblicas, tornando mais visivel e legitima a acgdo governativa*.

Como se refere Teodoro Waty, as intervengdes dos delegados ao 4° Congresso
do Partido FRELIMO, deixaram claramente patente um grande descontentamento por se ter
gasto tantos recursos nas machambas estatais e estas ndo terem dado os resultados esperados,
principalmente no que diz respeito a melhoria da vida das populacdes das zonas rurais bem

como ao desempenho da economia em geral.**?

Para contrariar esta tendéncia de decréscimo da economia e da producdo, no
ano de 1983, 0 Governo formulou um programa de accdo que estabelecia que*®: a) o balanco
macroeconomico tinha que ter readquirido o mais depressa possivel; b) as despesas do Estado
e a quantidade do dinheiro a circular tinha que ser adoptadas a capacidade de producdo do
pais; ¢) reduzir ao minimo os aumentos de salarios e as subvenc@es; d) reformular a politica

agricola, e e) reestruturar o sector estatal.

Em consequéncia dos debates havidos no 4° Congresso, foram aprovadas
directivas econdmicas e financeiras. As orientacGes das directivas econdmicas e sociais, era
no sentido contrario a Constituicdo vigente, pois enquanto a Constituicdo formal econémica
vigente preconizava uma economia estatizada, centralizada, com primazia para os sectores
estatal e cooperativo, as directivas economicas e sociais aprovadas pelo 4° Congresso, ja eram

0 prenuncio da abertura e liberalizacdo econdmica.

Com efeito as leis de liberalizagcdo econdmica aprovadas de 1983 até 1987, ndo
apresentam como seu fundamento a Constituicdo de 1975, mas sim as directivas econémicas
sociais do 4° Congresso, como sao 0s casos das supra referidas Lei n° 8/84, de 18 de Agosto e
Lei n®5/87, de 19 de Janeiro.

Durante este periodo, pode-se falar da existéncia de uma Transicdo

Constitucional ou de uma Constituicdo economica material intercalar, consubstanciada pelas

0 KUMANGA, Martins M, Descentralizacio em Mocambique, Desafios da Participacdo Democrética e
Desenvolvimento Local, 2019, p. 99.
1 Ipidem.
2 \WATY, Teodoro de Andrade, Direito Econémico, 2009, p.274.
3 |dem, p. 274 e 275
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directivas econdmicas sociais do 4° Congresso e reforcadas posteriormente pelo Programa de
Reabilitagdo Econdmica.

Durante este periodo, do ponto de vista do Direito econdmico, coexistiram
duas Constituicdes, a Constituicdo formal de 1975 e a Constituicdo material assente nas
directivas e sociais do 4° Congresso. Enquanto a Constituicdo formal preconizava uma
economia estatizada, centralizada e de inspiracdo socialista, a Constituicdo material
consubstanciada nas Directivas Econdémicas e Sociais e no Programa de Reabilitacdo

Econdmica preconizava a liberalizacdo da economia.

Qual é o fundamento para a atribuicdo do valor e dignidade constitucional as

directivas econdémicas e sociais aprovadas pelo 4° Congresso da FRELIMO?

Para a compreensdo da natureza e valor juridico das Directivas Econdmicas e

Sociais adoptamos na integra a construgdo de Teodoro Waty segundo a qual***:

"O artigo 3 da Constituicdo da Republica Popular de Mogambique estatui que
a FRELIMO ¢ a forca dirigente do Estado e da sociedade e ela traca a orientacdo politica

basica do Estado e dirige e supervisa a ac¢do dos érgaos centrais".

Deste artigo podemos concluir que a FRELIMO constituia um ente superior ao

Estado sob cuja direcgéo, orientacéo e supervisao devia, alias, funcionar.

Significa isto que a FRELIMO estava investida de autoridade de dimanar
normas de cumprimento imediato e obrigatdrio pelos 6rgaos de Estado.

Compreende-se assim que tenhamos vindo a defender que 0s instrumentos
regulamentares e de orientacdo dispersos da FRELIMO, devem ser admitidos, por osmose,

no Estado e aqui adoptados como fontes de Direito.

Nesse sentido as Directivas EconOmicas e Sociais e 0s programas da
FRELIMO aprovados pelos Ill, IV e V congressos, realizados antes da Constitui¢gdo de 1990
e algumas deliberacGes do seu Bureau Politico deverdo ser considerados, sem davida, fontes

imediatas do Direito Econdmico.

A historia do nosso Direito Econdmico recomenda que fora da ortodoxia
juridica dominantes, sejam admitidos como fontes deste Direito outros documentos néo de
caracter normativo, mas que contenham orientacGes fundamentais da FRELIMO, é uma

opcao incontornavel de beneficio de um trabalho hermenéutico mais so6lido e completo.

4 WATY, Teodoro Andrade, Direito Econémico, 2009, p. 83 e 84.
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A titulo meramente de exemplo, importa uma referéncia as nacionalizacdes,
claramente matéria de Direito Econdmico, que foram declaradas e tornadas efectivas antes
da aprovacdo do correspondente Decreto que acaba seguindo a logica do anuncio publico

antes feito em comicio.

Ha na verdade orientacdes que foram instrumentos de politicas e de
estratégias que, como tal, ndo devia ser repugnante considera-las fontes relevantes e
mediatas deste Direito, sempre com 0s recursos as consequéncias da interpretacéo do artigo
3 da CRM que temos vindo a defender ser uma verdadeira aspirina juridica a que recorremos
sempre que a primeira vista uma determinada orientacdo pareca dever ser considerada

ferida de algum vicio juridico.

A supraestadualidade dessas fontes sustenta-se no facto de nem sempre
parecer-nos conformarem-se com a Lei-M&e sem, nem por isso, poder-se falar da

inconstitucionalidade".

Neste sentido, as directivas econémicas e sociais marcam o inicio de uma nova
ordem econdmica, uma verdadeira transicdo constitucional pois orientavam para um caminho
de liberalizacdo e de reducdo do papel interventivo do Estado, abrindo espago para a
intervencdo do sector privado, para a “descentralizagdo”, destabiliza¢do da economia em
confronto com a Constituicdo economica formalmente até entdo ainda em vigor da
Constituicao de 1975.

Portanto, as directivas econdémicas e sociais constituiam uma verdadeira
Constituicdo econdmica material que vigorou de 1983 até 1987, ano da realizagdo do V
Congresso de FRELIMO, tendo como sucessadeo, as directivas econdémicas e sociais

aprovadas pelo 5° Congresso.

As principais leis estruturantes de reforma do Estado aprovados de 1983 até
1987, ndo apresentavam como seu fundamento legal a Constituicdo de 1975, mas sim as
directivas econdmicas e sociais de IV Congresso da FRELIMO.

Esta conjuntura marcou determinante a decisdo as Instituicbes de Bretton
Woods (Banco Mundial e Fundo Monetéario Internacional), ocorridas em 1944, no seguimento
de negociagdes que culminaram na imposicdo de um conjunto de reformas politicas e

econdmicas, e, consequentemente, na mudanca de sistema**®.

5 MOSCA, Jodo (2011), ob. Cit., p. 106-107, 118. Citado por Carlos Manuel Serra, Estado, Pluralismo
Juridico e Recursos Naturais, 2013, p. 344.
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No campo economico, em 1987 foi lancado o Programa de Reabilitacdo
Econdmica (PRE), que se traduziu na realidade em um programa de reajustamento estrutural
na linha do “pacote” de medidas impostas pelas Instituigdes Bretton Woods, e que inclui
fundamentalmente reformas macroeconémicas*®, e que constituiu em “uma estratégia para

travar a queda da actividade econémica e lancar as bases da sua recuperacéo®”’.

Em termos de objectivos do PRE, foram definidos os seguintes: (i) travar a
queda da actividade econdmica do pais e criar as bases para a sua recuperacao; (ii) reduzir os
desequilibrios financeiros e econdmicos; (iii) criar condicGes para a eliminacdo dos

desequilibrios da economia**®.

Na pratica, ndo obstante, a nivel formal — constitucional, o Pais continuar a
reger-se por Constituicdo de cariz socialista e popular, a realidade evolui rapidamente para
uma economia de mercado, acompanhada pelas duras e abruptas medidas adoptadas no

quadro do PRE e das exigéncias e condicionalismos dos novos doadores.

Dai que somente no plano formal se possa datar o inicio do Estado Pds
Revolucionario em 1990, coma a aprovacdo de uma nova Constituicdo, que consagrou novos
principios politicos e econdmicos (rompendo com os da sua antecessora), pois, em termos
efectivos, 0 processo iniciou-se anos antes, com a viragem para novo modelo econémico, que
acarretou profundas transformacdes em todas as esferas da jovem Republica, incluindo no
seio do Partido Frelimo. Em alguns anos, o texto constitucional tornou-se rapidamente
desajustado e muito distante dos novos principios, valores e dindmicas que passaram a dirigir

a reger os destinos do Pais.

Os principais icones que caracterizaram o Estado Revolucionario, com
destaque para a estratégia de socializagdo do meio rural, para a prevaléncia da propriedade
colectiva sobre a individual e para 0 modelo de justica popular, foram rapidamente
abandonados ou relegados para o plano secundario no capitulo das prioridades.

As reformas no regime juridico da Frelimo antecederam o processo de forma

constitucional, conforme veremos adiante, permitindo uma boa transformacéo radical no

18 \/eja-se Mosca, Jodo (2011), ob. Cit., p .109-112; JOSE, André Cristiano (2009), ob. cit., p 102-105. Citado
por Carlos Manuel Serra, Estado, Pluralismo Juridico e Recursos Naturais, 2013, p. 344.
“TERELIMO (1988), Projecto de Tese ao 5° Congresso, Maputo, Citado por Carlos Manuel Serra, Estado,
Pluralismo Juridico e Recursos Naturais, 2013, p. 344.
8 FRELIMO (1988), ob, cit., p 39-40, Citado por Carlos Manuel Serra, Estado, Pluralismo Juridico e Recursos
Naturais, 2013, p. 344.
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quadro estatutario, de modo a permitir que os seus membros pudessem estar na dianteira dos

desafios e oportunidades que o0 novo cenario econémico colocava.

Foi precisamente no V Congresso da Frelimo, realizado em 1989, que
lancaram os alicerces para a aprovacao, no ano seguinte, de uma nova Lei Fundamental, desta
feita despida quase na sua totalidade dos aspectos politicos e ideoldgicos do Estado
Revolucionério, socialista e de democracia popular, marcando a adesdo a democracia
multipartidaria. Esta linha foi reforgada no IV Congresso da Frelimo, realizado em 1991.
Nestes eventos “foram tomadas decisdes que levaram a mudanga radical de Republica, o
abandono da via do desenvolvimento socialista em beneficio da economia de mercado e do

sistema multipartidario”**.

Da leitura das Teses ao VV Congresso da Frelimo, em particular, encontramos
diversos elementos que confirmam a mudanga, como por exemplo, o reconhecimento de
alguns erros cometidos aquando da socializacdo do campo, incluindo a concepcao das aldeias
comunais como meros ‘“nucleos populacionais desprovidos da necessaria base econémica”, a
falta de apoio concedido ao sector familiar e o défice de terras que este sector necessitava para
produzir; bem como a superacdo da marginalizacdo do sector privado, que passou

gradualmente a assumir importancia nos discursos e documentos politicos e governamentais.

Foi portanto preparado o contexto para reforma profunda da Lei Fundamental

de 1975 e ndo apenas, como se chegou a equacionar, uma simples revisdo pontual.

O principal resultado era, de facto, criar uma nova Republica, ja ndo de cariz
popular (o termo “popular” desapareceu do texto da nova Constituicao de 1990), bem como
consagrar constitucionalmente um novo sistema politico-econémico, ja ndo de orientacdo

socialista, mas sim liberal, capitalista ou de mercado livre.

Na 62 Sessdo da Assembleia Popular, que teve lugar em Setembro de 1989, foi
assim tomada a decisdo de se proceder a revisdo da Constituicdo da Republica Popular de
Mocambique, devendo tal texto ser submetido “ a um amplo processo de auscultagdo e debate

popular abrangendo todo pais e todas as camadas da populacao.

A Constituicdo de 1990 traduziu, portanto, as mudangas que o Pais vinha

conhecendo desde a introducdo do PRE, da adesdo aos mecanismos financeiros internacionais

9 MOSCA, Jodo (2011), ob. cit., p. 106-107, 118. Citado por Carlos Manuel Serra, Estado, Pluralismo Juridico
e Recursos Naturais, 2013, p. 344.
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(FMI e Banco Mundial) e da decisdo de entrar em negociagdes para por termo ao conflito

sangrento que avassalava o Pais ha uma década (e que a duracdo de 16 anos).
3.5. Adesdo de Mocambique ao FMI, Banco Mundial e ao BAD

Como parte do processo da abertura e liberalizacdo econdémica, Mogambique
aderiu ao FMI e ao Banco Mundial a 24 de Setembro de 1984.

Foi através do Decreto n° 6/84, do Conselho de Ministros, de 19 de Setembro,
que Mocambique decidiu aderir ao Fundo Monetario Internacional, Banco Internacional para
a Reconstrugdo e Desenvolvimento, Sociedade Financeira Internacional e Associagio

Internacional de Desenvolvimento.

A adesdo de Mocambique ao FMI e ao Banco Mundial significa a abertura de
uma janela para o apoio e financiamento a economia nacional, através de donativos e créditos,
pois Mocambique estava numa situacdo de crise aguda, principalmente devido a guerra. A
adesdo de Mocambique ao FMI e ao Banco Mundial significou a assun¢do de compromissos
para a construcdo de uma nova ordem econdémica assente na liberalizacdo da economia e na
abertura ao investimento privado nacional e estrangeiro o que implicou a adopc¢éo de reformas
estruturantes da economia, através do Programa de Reabilitacdo Econdmica e Programa de

Reajustamento Estrutural.

Para o aprofundamento dos contornos da adesdo de Mogambique ao Banco
Mundial, Fundo Monetério Internacional e ao Banco Africano de Desenvolvimento, vejamos

o testemunho do Dr. Eneas Comiche*?°:

"Razoes de Adesao ao Grupo BAD”

Necessidade de financiamento de projectos de investimento em sectores
econdmicos e sociais, nomeadamente, infra-estruturas: estradas e pontes, construcdo das

escolas, reabilitacdo de fabricas, execugdo projectos de desenvolvimento agricola e rural.
“Razoes de Adesdo ao FMI e ao Banco Mundial”

Os financiamentos da URSS e dos paises da Europa do Leste estavam a
diminuir. Alguns dos principais financiadores da Europa Ocidental, como por exemplo 0s
paises nordicos condicionavam a continuacédo do apoio a Mogcambique a adesdo ao FMI e ao
saque da 12 tranche de crédito daquela instituicéo.

20 Eneas Comiche, Da Adesdo ao Grupo BAD e as Instituices de Bretton Woods, palestra proferida na
associacdo dos Economistas de Mogambique, 30 de Maio de 2001.
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A adesdo a essas instituicOes, que teve lugar em 24 de Setembro de 1984,
permitiria:

- Criar motivacado maior para o investimento estrangeiro;

- Manter o nivel de donativos e de créditos bilaterais de longo prazo e,
eventualmente, ver aumentado o seu nivel;

- Contribuir para a consolidacdo da paz e da cooperacdo que se
perspectivava para toda a regido. A cooperacgdo regional entre os paises da SADCC torna-se
mais vidvel na medida em que os financiamentos dos projectos da regido contemplarem
Mocambique;

- A Adesdo de Mogambique ao Banco Mundial permitiria o0 acesso,
como “LDC — Less Development Country”, a recursos da associagdo Internacional de
Desenvolvimento com prazo total de 50 anos, incluindo 10 anos de periodo de diferimento e

juro de 0,75% ao ano.

3.6. Programa de Reabilitacdo Econdémica (PRE)

O programa de Reabilitacdo Econdémica (PRE) foi apresentado e discutido na
6.2 sessdo do Comité Central do Partido Frelimo e foi aprovado na | sessdo da 2.2 legislatura

da Assembleia Popular.

O PRE foi apresentado a Assembleia Popular pelo entdo Primeiro-Ministro,
Mario Machungo, o qual apresentou a situagdo econémica critica em que o pais se encontrava

e 0s objectivos que se pretendiam atingir com PRE nos seguintes termos*":

A deterioracao que se verifica a partir de 1982 tem como causa fundamental a
accdo externa de desestabilizagdo promovida pelo regime do «apartheid», ja foram referidos
em que embora, ndo sendo determinantes, revelam-se importantes quando combinadas com
as causas externas, referimo-nos aos problemas de organizacéo de Direc¢do da Economia e

a falta de quadros.

O PRE ¢ o programa da materializacdo da Constituicdo econémica material,
decorrente das directivas econdmicas e sociais do 4° Congresso da FRELIMO. "Com efeito o
PRE néo tem enquadramento na Constituicdo econdémica formal de 1975, pois como afirma o
Professor Teodoro Waty, os principios consagrados no Programa de Reabilitacédo

21 Mario Machungo, Primeiro-Ministro na apresentagdo do PRE & Assembleia Popular, na 12 Sessdo da 22
Legislatura em 1987.
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Econdmica e Social, para além de economicamente poderem perecer ter uma dose
pronunciada de inconstitucionalidade, a solucdo que Ihes consubstanciam € a admissdo da
reprivatizacao da titularidade ou do Direito de exploracdo dos meios de producédo e ou bens

antes nacionalizados*%.

Porém esta tese de inconstitucionalidade do PRE, pode ser afastada, pois o
fundamento do PRE esta nas Directivas Econdmicas e sociais aprovadas pelo 4° Congresso
da FRELIMO, e as Directivas Econdmicas e sociais aprovadas pelo 4° Congresso da
FRELIMO eram fontes de Direito e com valor reforcado, por forca do disposto no artigo 3 da
Constituicdo de 1975, eram fontes provenientes de um ente supra-estadual, a FRELIMO

como elabora e ensina o Professor Teodoro Waty*?>:

"O artigo 3 da Constituicdo da Republica Popular de Mogambique estatui que
a FRELIMO ¢ a forga dirigente do Estado e da sociedade e ela traca a orientacé@o politica

basica do Estado e dirige e supervisa a ac¢do dos érgaos centrais".

Deste artigo podemos concluir que a FRELIMO constituia um ente superior ao

Estado sob cuja direcgéo, orientacéo e supervisdo devia, alias, funcionar.

Significa isto que a FRELIMO estava investida de autoridade de dominar
normas de cumprimento imediato e obrigatdrio pelos 6rgaos de Estado.

Compreende-se assim que tenhamos vindo a defender que o0s instrumentos
regulamentares e de orientacdo dispersos da FRELIMO, devem ser admitidos, por osmose,

no Estado e adoptados como fontes de Direito.

Neste sentido, as Directivas Econdmicas e Sociais e 0s programas da
FRELIMO aprovados pelos Ill, IV e V congressos, realizados antes da Constituicdo de 1990
e algumas deliberagdes do seu Bureau Politico deverdo ser considerados, sem duvida, fontes

imediatas do Direito Econdmico.

A historia do nosso Direito Econémico recomenda que fora da ortodoxia
juridica dominantes sejam admitidos como fontes deste Direito outro documentos néo de
caracter normativo mas que contenham orientagcdes fundamentais da FRELIMO, é uma

opcao incontornavel de beneficio de um trabalho hermenéutico mais so6lido e completo.

O titulo meramente de exemplo, importa uma referéncia as nacionalizacdes,

claramente matéria de Direito Econdémico, que foram declaradas e tornadas efectivas antes

%22 Teodoro Waty, Direito Econémico, 2009, p. 120
*2%|dem, p. 83-84.
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da aprovacdo do correspondente Decreto que acaba seguindo a légica do andncio publico

antes feito em comicio.

H& na verdade orientacdes que foram instrumentos de politicas e de
estratégias que, como tal, ndo devia ser repugnante considera-las fontes relevantes e
mediatas deste Direito, sempre com 0s recursos as consequéncias da interpretacdo do artigo
3 da CRPM que temos vindo a defender ser uma verdadeira aspirina juridica a que

recorremos sempre que a primeira vista uma determinada orientagdo parega dever ser

considerada ferida de algum vicio juridico.

A supraestadualidade dessas fontes sustenta-se no facto de nem sempre
parecer-nos conformarem-se com a Lei-M&@e sem, nem por isso, poder-se falar da

inconstitucionalidade™.
Vejamos a esséncia do Programa de Reabilitagdo Econémica®**:
““Objectivos do PRE
O PRE tem como objectivos principais:

- Travar a queda da actividade econdémica do Pais e iniciar uma
progressiva recuperacdo, até 1990, dos sectores vitais da economia nacional. Para tal, o
PRE contem um programa de reactivacdo da producéo para exportacao, para abastecimento
do povo e para o aprovisionamento da industria, no qual se definem os sectores e os produtos
prioritarios, a sua interligacao no processo econémico e a sua coordenacao com o esforco da

defesa da Patria.

A reabilitacdo da economia exige o aumento da produtividade e da eficiéncia
produtiva, a poupanca na utilizacdo de matérias-primas combustiveis, equipamento, a

racionalizacdo dos recursos humanos:

- Reduzir os défices do Orcamento Geral do Estado e as dividas a

banca;

- Eliminando os processos burocraticos e administrativos na gestéo

econOmica e na determinagdo de precos e salarios;

- Tornando o sistema salarial num instrumento flexivel de promocéo da
produtividade e da eficiéncia, e o sistema de precos ao produtor (e por consequéncia ao

consumidor) num instrumento de promogao de excedentes e de combate a candonga;

24 FRELIMO, Construamos o Futuro com as Nossas M&os, Maputo, 1983.
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- Tornando a politica de juros e de crédito num instrumento de captacao

de poupanca e de promocéao de austeridade e eficiéncia;

- Tornando a politica de impostos num instrumento de captacdo de mais
receitas para o Orcamento do Estado e de maior capacidade financeira para o

desenvolvimento.

Quer as medidas ao nivel da producdo material, quer as medidas ao nivel
financeiro, se destinam, em resumo, a promover a producdo, o crescimento da economia, a

valorizacéo das conquistas ja alcancadas pela Revolugcdo mogambicana.

Os resultados econdmicos positivos da aplicacdo do PRE nos proximos quatro
anos, reflectir-se-do, necessariamente, na nossa capacidade na década de 90 iniciar o

desenvolvimento mais intensivo da economia nacional”.

3.7. O 5°Congresso da FRELIMO e a transicdo para a democracia multipartidaria e
a paz

O 5° Congresso da FRELIMO, o primeiro dirigido pelo Presidente
Joaquim Alberto Chissano, foi um factor determinante no processo da transi¢do para uma
democracia multipartidéaria e da construcéo da paz.

Com a liberalizacdo econdmica ja iniciada a partir do IV Congresso a transicao
para a democracia multipartidaria em Mocambique pressupunha as seguintes premissas e

condicionantes:

- A defesa da Independéncia e integridade territorial;

- A preservacao da unidade nacional e da unicidade do Estado;

- As mudancas internas na FRELIMO, no sentido de uma maior
abertura e maior democratizacao interna da FRELIMO;

- O abandono do marxismo-leninismo;

A reforma constitucional;

A adopcéo da economia de mercado;

Reforma do Estado, no sentido de separacdo entre o Estado e o
Partido e introducdo do multipartidarismo;
— Dialogo com a Renamo com vista ao fim da guerra e ao alcance da paz; e

— Reconciliacdo Nacional.
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No discurso de encerramento do 5° Congresso da FRELIMO, Joaquim Alberto
Chissano, acentuou a importancia e a necessidade de um consenso nacional sobre a
democracia e a paz em Mocambique como duas faces da mesma moeda e como um

imperativo nacional***:

"O congresso fez convergir a inteligéncia, a capacidade e a imaginagdo do
nosso partido no conjunto das solugdes concretas aos problemas que se apresentam hoje
perante a nossa sociedade. Uma vez mais a FRELIMO provou a sua maneira propria de
ultrapassar os desafios e de se afirmar como Unica organizacdo politica capaz de sintetizar
as aspirac0Oes e os interesses de todos aqueles que connosco se identificam com o projecto de
construcdo de uma nova nacdo unida, de criacdo de um consenso politico nacional de

democracia, tolerancia e convivéncia cultural e social.

Com estes actos de vandalismo e terrorismo um consenso nacional de
normalizacdo da vida, busquemos os caminhos de paz, paz que significa justica, paz que
significa democracia e respeito pela vontade do Povo, que exalta o saber, 0 progresso e a
liberdade. Paz que significa o respeito pela ordem constitucional, pelos principios em que

assenta a nossa soberania e independéncia™.

Foi base nas decisdes do 5° Congresso da FRELIMO que em 1989 foi
elaborada uma proposta de revisdo de Constituicdo da Republica como explica Joaquim
Alberto Chissano na mensagem ao Povo Mogambicano e ao mundo alusivo ao fim do ano de
1989%°;

"O ano que esta prestes a comegar marca o inicio do quinquénio da aplicacéo
das decisbes do V Congresso do Partido FRELIMO.

As decisdes do V Congresso representam as mais nobres aspiracdes e anseios
do nosso povo. Por isso, devemos fazer do nosso quotidiano, momento do seu estudo,

divulgacéo e aplicacéo.

Na base das decisbes do V Congresso, concluiremos em Mil Novecentos e
Noventa a revisdo da Constituicdo da Republica Popular de Mogambique.

A Constituicao é a nossa Lei fundamental, que define o que é o nosso Estado,

estabelece as principais normas que regem toda a vida nacional. E esta Lei donde emanam

% Joaquim Alberto Chissano, Presidente do Partido FRELIMO, Discurso de Encerramento do 5° Congresso da
FRELIMO.
*28Joaquim Alberto Chissano, Presidente da Reptiblica, Mensagem por Ocasi&o do Fim do Ano 1989.
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todas as outras que se relacionam com 0s aspectos concretos da vida da nossa sociedade, da
sua organizacdo e do exercicio da democracia. E uma lei que estabelece os direitos
inalienaveis do cidaddo e os seus deveres. Por isso, ela € uma lei que deve ser, sem
equivocos, a expressdo da vontade do nosso Povo. Desta maneira permitira materializar o

principio de que na Republica Popular de Mogambique a soberania reside no Povo.
Assim, todos nds os mogambicanos, devemos participar na discussao.

Teremos ocasido de comunicar em breve o contetdo do projecto de base para
0 debate que tomaré em consideragdo a experiéncia que todos vivemos nestes escassos anos
da nossa Independéncia, particularmente no que se refere ao exercicio da democracia, ao
processo da construcdo da Nacgdo, da consolidacdo da Unidade Nacional, e do

desenvolvimento econémico, social e cultural.

E direito e dever de cada mocambicano participar na sua discussio e
elaboracdo. Todos mogcambicanos patriotas, do Rovuma ao Maputo, dentro e fora do pais,

deverdo envidar esforcos para nelas se integrar."
3.8. O “fim formal” do Partido-Estado

Através do Decreto, no 18/90, de 28 de Agosto, foi alterado o Estatuto Juridico
do Partido FRELIMO, o qual deixa de ser a for¢a dirigente do Estado e da Sociedade, deixa
de ser uma entidade supra estadual, para ser uma entidade infra-estadual, como um Partido

Politico com personalidade juridica propria diferente do Estado.

A reforma foi sui generes, pois do ponto de vista organico, ndo foi feita pela
Assembleia Popular, mas sim pelo Conselho de Ministros e do ponto de vista formal, ndo foi
aprovada por via de Lei, mas de um Decreto. O decreto operou indirectamente uma revisdo a
Constituicdo de 1975, pois o Estatuto Juridico que foi atribuido a FRELIMO, ndo tinha
enguadramento na ordem constitucional formalmente em vigor, pois nos termos do disposto
no artigo 3 da CRP de Mogambique, a FRELIMO era a forca Dirigente do Estado e da
sociedade.

O n.° 1 do Decreto n.° 18/90 de 28 de Agosto define que o Partido FRELIMO é
uma associagdo de caracter politico, dotada de personalidade juridica, autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, constituida para a consecucdo dos objectivos

definidos nos seus Estatutos e Programa.
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Portanto o Decreto n.° 18/90, de 28 de Agosto, tem materialmente um valor

constitucional.

Esta alteracdo, foi precedida por profundas alteragdes da FRELIMO no seu
Quinto Congresso, realizado a 17 de Julho de 1989 nomeadamente, o abandono da orientacao
ideologica marxista-leninista e a mudanca da politica econémica de orientacdo socialista para

uma economia de mercado.

Esta alteracdo profunda era uma preparagdo para a transicdo do

monopartidarismo ao multipartidarismo.
Entre as consequéncias do Decreto n° 18/90, de 28 de Agosto, avultam:

— A separagéo formal entre o Estado-administragéo e o Partido FRELIMO;

— A separacdo entre o patrimonio do Estado e o patriménio do Partido
FRELIMO;

— A outorga de uma personalidade juridica e capacidade juridica propria ao
Partido FRELIMO;

— O Estado deixa de financiar o funcionamento do aparelho do Partido
FRELIMO, como parte do aparelho do Estado, pois a FRELIMO, deixa de ser um Partido-
Estado;

- O Estado passa situar-se acima do Partido FRELIMO.
3.9. A Revisdo Constitucional de 1990 e o processo da Transicdo do Sistema
Monopartidario ao Sistema Multipartidario

O anuncio publico, de que teria lugar uma revisdo constitucional foi feito pelo
Presidente Joaquim Chissano na sua mensagem ao povo e ao mundo por ocasido do fim do

ano de 1989, nos seguintes termos:

"O ano que esta prestes a comegar marca o inicio do quinquénio da aplicacéo
das decisdes do V Congresso do Partido FRELIMO.

As decisdes do V Congresso representam as mais nobres aspiracfes e anseios
do nosso povo. Por isso, devemos fazer do nosso quotidiano, momento do seu estudo,

divulgacéo e aplicacéo.

Na base das decisdes do V Congresso, concluiremos em Mil Novecentos e

Noventa a revisdo da Constituicdo da Republica Popular de Mogambique.
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A Constituicao é a nossa Lei fundamental, que define o que é o nosso Estado,
estabelece as principais normas que regem toda a vida nacional. E esta Lei donde emanam
todas as outras que se relacionam com 0s aspectos concretos da vida da nossa sociedade, da
sua organizacdo e do exercicio da democracia. E uma lei que estabelece os direitos
inalienaveis do cidaddo e os seus deveres. Por isso, ela é uma lei que deve ser, sem
equivocos, a expressdo da vontade do nosso Povo. Desta maneira permitira materializar o

principio de que na Republica Popular de Mogambique a soberania reside no Povo.
Assim, todos nds os mogambicanos, devemos participar na discussao.

Teremos ocasido de comunicar em breve o contetdo do projecto de base para
o0 debate que tomara em consideracdo a experiéncia que todos vivemos nestes escassos anos
da nossa Independéncia, particularmente no que se refere ao exercicio da democracia, ao
processo da construgdo da Nagdo, da consolidacdo da Unidade Nacional, e do

desenvolvimento econémico, social e cultural.

E direito e dever de cada mocambicano participar na sua discussdo e
elaboragdo. Todos mogambicanos patriotas, do Rovuma ao Maputo, dentro e fora do pais,

deverdo envidar esforcos para nelas se integrar."

A proposta de Revisdo Constitucional foi apresentada para debate publico pelo

Presidente Joaquim Chissano a 9 de Janeiro de 1990, num comicio popular em Maputo.

O Debate popular em torno do Projecto de Revisdo Constitucional decorreu de
Janeiro a 30 de Junho de 1990.

Para a coordenacdo nacional do debate foi Criado a nivel Central um Gabinete
de estudo do Projecto de Revisdo Constitucional e para garantir que debate publico tivesse
uma abrangéncia nacional, foram criados ao nivel central brigadas que foram trabalhar em
todas as provincias em cada Provincia foi criado um Gabinete Provincial de estudo do
Projecto de Constituicdo, em cada Distrito uma Comissdo Distrital e forem previamente

definidos os locais para os debates publicos.

Terminando o debate popular, o Bureau Politico reuniu em Julho para analisar
o relatorio sobre o debate popular em torno da proposta de revisdao constitucional, sobretudo
para se posicionar face a questdo central que polarizou e dividiu a opinido publica, entra uma
maioria de cerca de 85% maioritariamente populacGes das zonas rurais que eram a favor do
monopartidarismo e cerca de 15 %, maioritariamente das elites urbanas que eram favoraveis

ao multipartidarismo.
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O Presidente Joaquim Chissano comunicou a posi¢do do Bureau Politico, no
dia 31 de Julho de 1990 em Maputo, numa Conferéncia de Imprensa concedida a jornalistas

nacionais e estrangeiros, tendo se pronunciado nos seguintes temos:

O processo do debate popular em torno do Ante-projecto de Revisdo da
Constituicao da Republica teve duas fases. A primeira foi dirigida pela Assembleia Popular. O
processo de debate decorreu ao nivel das Assembleias Populares de Localidades, de Postos
Administrativo, de Distrito e de Provincia. Terminado o debate, chegou-se a conclusdo de que
0 mesmo ndo tinha sido suficientemente alargado, dai que houve uma segunda fase do debate,
ja sob coordenacdo do Partido FRELIMO com envolvimento dos Comités do Partido
FRELIMO a todos os niveis.

O envolvimento das células do Partido FRELIMO dos locais de residéncia e
dos locais de trabalho, assim como as organizacfes democraticas de massas, massificou o

debate publico.

O Projecto de Revisdo da Constituicdo da Republica foi apresentado e
apreciado na 3?2 Sessdo do Comité Central da FRELIMO, realizada de 6 a 15 de Agosto em
1990.

Assim, iniciou um longo processo sinuoso e complexo de reformas e de
descentralizacdo do Estado mogambicano que conhecem vérias etapas e metamorfoses e que

ainda esta em curso, ndo sendo ainda uma obra acabada.

3.10. A descentralizacdo no contexto de construcdo de democracia e da paz em

Mocambique

Embora a descentralizagdo ndo seja uma panaceia ela estd, intrinsecamente,

associada ao processo da construcdo da paz e da democracia.

A descentralizacdo esteve sempre associada a equacdo de resolucdo de
conflitos. Esta constatacdo é evidente nos acordos de paz sucessivamente assinados e nas leis

aprovadas para a acomodacéo das exigéncias de uma partilha do poder.

A forma como a questdo da descentralizacdo foi sempre integrada como parte
da agenda de negociacbes para a paz, contribuiu bastante para que os modelos de
descentralizacdo fossem discutidos na mesa das negociacOes de paz entre o Governo e a
Renamo, sem a necessaria participacdo publica, dos demais partidos politicos e muito menos a

academia e as organizagOes da sociedade civil e outras esferas sociais e publicas.
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De acordo com Carlos Machili, a importancia da descentraliza¢éo no processo
da democracia mogambicana assemelha-se a que foi no momento dos Acordos de Lusaka em
1974 entre 0 Governo portugués e a FRELIMO**’. Naquele momento discutia-se a soberania
e a participacdo de outros aléem da FRELIMO na transferéncia do poder. As razdes do
Governo portugués foram analisadas pela FRELIMO que ndo viu a pertinéncia e

428

exequibilidade No processo da democracia mogambicana o0 elemento “participagdo"

reemerge revigorado por um quadro legal, a Constituicdo de 1990, e pelo fim da guerra civil

para uns e de agressdo para outros*?®

. A outra importancia da descentralizacdo consiste na
esperanga do eleitorado que espera mudangas do sistema de governacdo da Nagéo

inequivocamente discutida naqueles Acordos**.

No cenério da pacificacdo a descentralizacdo ndo aparece como tema separado,
mas integrado na maior preocupaco, a unidade nacional***. Na primeira fase das negociacdes
a unidade nacional é apresentada em forma de “identidade nacional™ que justifica a vontade
de se a um Acordo sobre a forma de governar Nagdo**. De facto, a maior preocupacéo era
alcancar o consenso sobre a paz e em seguida acordar as formas de governagdo, ou seja, a
procura de factores de unidade posteriormente os factores fundamentais da governacdo*®. Os
factores da paz e de unidade foram a revisdo da Constituicdo e a aprovacdo da Lei dos
partidos***. O maior esforco e a maturidade politica dos mogambicanos foi posto & prova no

processo que conduziu a estes dois documentos*®.

Os sucessivos modelos de descentraliza¢do assim como as diferentes etapas do
processo, estdo associadas a busca de um modelo de partilha do poder que pudesse contribuir

para a paz e a reconciliacdo nacional.

Ha varios estudos que mostram a relacdo entre a paz e a descentralizacdo que a
seguir se apresentam. Em primeiro lugar, Brinkerhoff (2011) sugere que a descentralizagdo &,

de facto, em certas condig8es, uma maneira Gtil de reduzir o conflito pelas seguintes razées**®:

*T MACHILLI, Carlos, Unidade e Diversidade: Centralizacio e Descentralizacdo no processo eleitoral 94 em
Mocambique, p. 408, in MAZULA, Brazdo, Mocambique, Elei¢fes, Democracia e Desenvolvimento, p. 376-421.
“28 |dem, p. 408 e 409.
2% |dem, p. 409.
0 Ipidem.
1 Ipidem.
2 Ipidem.
% bidem.
#4Cf notas 73 e 75, acima.
* pidem.
*% WEIMER, Bernhard e CARRILHO, Jodo, A Economia Politica da Descentralizacdo em Mocambique,
Dinamicas, Efeitos, Desafios, 2017, p. 12.
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- “a existéncia de mais do que um Unico nivel de governo nas democracias
descentralizadas cria espacos multiplos para o exercicio da governagdo e, através da separacao
de poderes, pode assegurar controlo sobre as ac¢des a varios niveis ...”;

- “ a existéncia de governos sub-nacionais cria arenas mdltiplas para a
negociacdo e a contestacdo politica, o que pode evitar dinamicas de “quem ganha, ganha
tudo”, criando oportunidades para as minorias ganharem a nivel local ...”;

- “a descentralizacdo ¢ um importante meio de penetracdo do Estado, porque
pode alargar a autoridade e a capacidade do Estado para além do centro e integrar o Estado de
forma mais ampla na sociedade. As estruturas estatais descentralizadas que fornecem servicos
e seguranca de forma eficaz podem aumentar a legitimidade do governo” (Brinkerhoff,
20111, p. 139).

Ao analisar uma série de experiéncias (incluindo a Serra Leoa, Camboja e
Afeganistdo), o mesmo autor, num artigo anterior, sustentou que a descentralizacdo e o
fortalecimento do governo local precisam contribuir para o fortalecimento e consolidagédo de
Estado em estados frageis em trés dimensées*’. Em primeiro lugar, a eficacia da reconstrucéo
contribui para a prestacdo de servigos e para uma governagdo economica eficaz do essencial
dos servigos publicos (educacdo, saude, infra-estruturas, abastecimento de agua), incluindo
medidas de transparéncia e combate & corrupcdo respeitantes a sua gestdo**®. Em segundo
lugar, a descentralizacdo bem-sucedida ajudara a restabelecer a seguranca local e nacional ao
“lidar com a policia, unidades militares e paramilitares, e milicias privadas através de uma
mistura de reconstrugdo, profissionalizacdo, reforma e dissolu¢do” Brinkerhoff, 2005, p. 6)439.
E, em terceiro lugar, a descentralizacdo nos estados pds-conflito precisa contribuir para a
reconstru¢do da legitimidade, através da “expansdo da participagdo e da inclusdo, da redugao
da desigualdade, da criacdo da responsabilizacdo, do combate a corrupcdo e da introducdo da
contestabilidade (elei¢des) > (Brinkerhoff, 2005, p. 5)**°.

Uma segunda vertente importante de investigacdo sobre a relacdo entre
descentralizacdo e resolucdo de conflitos centra-se em tipos de partidos politicos nos
processos democraticos e eleitorais (Brancati, 2009)**. Isto é, segundo 0s autores que temos

vindo a citar, € relevante para Mogambique, uma vez que a eleicdo de governadores

7 |bidem.
438 |bidem.
43 |bidem.
0 |bidem.
*1 |bidem.

140



provinciais faz parte da actual agenda de negociacdo da paz**’. Com base em pesquisas
quantitativas e em alguns estudos de caso (india, Espanha e Checoslovaquia), o autor
demonstra que pode haver probabilidade de a descentralizacdo reduzir o conflito intra-estatal,
mas que a sua eficacia depende de forma do partido politico e do sistema eleitoral*. Para que
a descentralizacdo politica contribua para a gestdo dos conflitos regionais e do risco de
secessdo, 0s paises devem conceber instituicdes descentralizadas que reduzam ndo apenas a
forca eleitoral de partidos com forte identidade regional, mas também impecam que partidos
com bases de poder regionais subjuguem a arena politica nacional***. A descentralizacdo
parece ser mais bem-sucedida na reducdo de conflito intra-estatal quando partidos de ambito
nacional dominam o cenario politico e integram eficazmente os interesses regionais ou étnicas
estdo no poder**”. Estes partidos representam uma ameaca consideravel para os paises durante

as transicBes democraticas (Brancati, 2009)*°.

O autor identifica varidveis essenciais para o0 éxito da contribuicdo da
descentralizacdo para a consolidacdo da paz, nomeadamente a percentagem de assentos
parlamentares que uma regido possui, 0 numero de assembleias legislativas regionais num
pais, os procedimentos eleitorais das camaras altas e a sequéncia das eleicdes nacionais e
regionais**’. Na perspectiva do autor, a descentralizagdo, em termos praticos, significa que
“os paises devem criar assembleias legislativas subnacionais, realizar elei¢des livres e decidir
como distribuir autoridade entre varios niveis de governo*?. Sao, inegavelmente,
compromissos dispendiosos e decidir como atribuir autoridade entre os niveis do governo é
complicado*®. No entanto, as assembleias legislativas subnacionais ja existem em muitos
paises centralizados, embora ndo tenham poder de decisdo de decisdo como tém em sistemas

descentralizados de governo “Brancati, 2013, p. 228)*°,

Discutir as conclusbes de Brancanti no caso de Mocambique explicaria
considerar trés linhas de accdo politica ou reforma no actual contexto constitucional de um

Estado unitario®. Em primeiro lugar, significaria conferir as provincias um certo grau de

*2 bidem.
2 bidem.
“44 pidem.
5 |dem, p. 14.
5 Ipidem.
“7 bidem.
“8 Ipidem.
9 1pidem.
0 pidem.
1 [bidem.
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funcdes e recursos bem definidos e a possibilidade de eleger governadores®?. Em segundo
lugar, no que respeita aos partidos politicos, estes teriam de procurar reduzir o seu
regionalismo a favor das questdes nacionais. Isto poderia significar, por exemplo, que o
principal partido da oposi¢do, a Renamo, precisaria de argumentar a favor de mais autonomia
provincial e governadores eleitos, ndo s6 nas provincias nas quais afirma ter vencido as
eleices, mas em todas as provincias®>. O partido hegeménico no poder desde a
independéncia deveria ainda reflectir programaticamente interesses socioeconémicos mais
profundos nos redutos eleitorais da oposicédo e tolerar activamente as actividades dos partidos
da oposicdo nos seus proprios redutos eleitorais***. Em terceiro lugar, explicaria uma revisao
do regime eleitoral do actual sistema de representacdo a favor de uma combinagéo entre o
sistema eleitoral por maioria simples e o sistema representativo para o parlamento nacional e

provincial, bem como uma reforma correspondente da administracéo eleitoral*>.

Numerosos estudos (Putnan, 1994; Weingast, 2014; Jibal e Prichard, 2016)
mostram também que a descentralizacdo fiscal, a autonomia local parcial e um espaco para as
OSCs contribuirem para o debate e a politica sdo elementos fundamentais para a consolidacao

do Estado (local) e para a estabilidade politica*®.

Em conclusdo, concordamos com o0s autores acima citados e outros (por
exemplo, Rocha-Menocal, 2009) que a descentralizacdo pode fazer parte de uma solucéo para
a fragilidade do Estado, conflitos peridédicos e um acordo politico destinado a transformar
uma Ordem de Acesso Limitado (OAL) numa Ordem de Acesso Aberto (OAA)*". Muito
dependerd da medida ou do grau e nivel (niveis) de descentralizacdo e se a reforma de
descentralizacdo faz parte de um acordo de paz ou ndo**®. Pode-se dizer que, particularmente
em Africa, a descentralizagio radical no sentido do federalismo pode aumentar o conflito, a
fragmentacdo e o secessionismo, especialmente quando existem partidos com fortes
identidades regionais e quando a riqueza dos recursos naturais esta disponivel, ou é explorada,
em certas regifes de um pais, ou ainda quando os direitos das minorias religiosas e étnicas
estdo a ser violados, exigindo a intervencdo do Estado central®*®. Por outro lado, a falta de

descentralizacdo do poder e dos recursos pode desgastar 0 governo central, a sua legitimidade

2 Ipidem.
3 Ibidem.
4 Ibidem.
5 Ibidem.
45 Ipidem.
7 |dem, p. 16.
8 bidem.
9 bidem.
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e, assim, contribuir para a fragilizacdo do Estado e a contestacdo (violenta) do poder central.

Parece que se impde uma via intermédia negociada e bem ponderada“®®.

Também devemos ter em mente que a descentralizagdo ndo é panaceia para

461

uma consolidacéo da paz e uma consolidacdo do Estado bem-sucedidas™". A descentralizacédo

42 Ao mesmo

entendida como regionalismo dos partidos politicos pode agravar os conflitos
tempo, a consolidacdo da paz atraves da descentralizacdo deve reconhecer a dimensdo politica
dos problemas subjacentes que procura resolver*®. Uma mera descentralizacdo administrativa
dificilmente pode resolver estas questbes (Heijke & van den Berg, 2011). Os autores
concordam que, em condicOes de pobreza extrema, a falta de capacidade e de vontade de fazer
uma verdadeira devolucdo do poder, a descentralizacdo poderia resultar no contrario da
consolidacéo da paz e da consolidagdo do Estado (Crawford & Hartman, 2008; Heijke & Van

den Berg, 2011).

Na apresentacdo da primeira proposta de lei sobre a Descentralizacdo a lei n°
4/94, de 13 de Setembro, na sua fundamentacdo € notério que as razdes de ordem politica,
designadamente decorrentes das reformas para a construcdo da paz e da democracia tem um

maior peso do que as de natureza técnica ou econémica, como se pode vislumbrar:*®*
— Obijectivos
Os objectivos politicos centrais da reforma dos 6rgaos locais sao:

— o refor¢o da unidade nacional,

— 0 aprofundamento da democracia;

— A reconciliacdo da familia mocambicana;
— a estabilizacédo politica e econémica.

A estes objectivos politicos centrais sdo ligados outros objectivos, de indole
econdmica e social: o desenvolvimento econdémico, o equilibrio financeiro, a melhoria das
condicdes de vida das populaces e a igualdade de oportunidades. Mas estes objectivos serdo
atingidos por via indirecta, isto depende do sucesso na prossecucao dos objectivos politicos.

A reforma dos o6rgéos locais &, sobretudo, uma reforma politico-administrativa, uma reforma

%0 pidem.
®1 Ipidem.
®2 Ipidem.
%3 Ipidem.
**Discurso de Aguiar Mazula, Ministro da Administragdo Estatal na Assembleia da Republica na apresentagio
da proposta de lei que aprova o quadro institucional dos Distritos Municipais.
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das estruturas ou institui¢fes politicas e administrativas que so indirectamente se reflectird nas

estruturas da economia e da sociedade.
— Unidade nacional

A unidade nacional constrdi-se em qualquer latitude na base de dois

pressupostos:

— A comunidade norteia-se por um objectivo comum;

— Cada membro da comunidade sente que tem uma parcela de
responsabilidade e poder politico ao dos outros membros dessa mesma comunidade.

Nesta perspectiva, pode se dizer que 0 nosso povo tem vindo a construir
sucessivamente as bases da unidade nacional. Comecou por fazer o seu objectivo, comum da
libertacdo nacional. Depois de alcancada a independéncia, uniu-se em volta do objectivo da
criacdo de instituicbes nacionais que consolidassem a independéncia e a autonomia perante o
exterior. Mais um passo foi dado quando, consolidada a nossa identidade face ao exterior,
aderimos s6 ao multipartidarismo, a democracia politica, e a plenas garantias dos direitos

fundamentais dos mog¢ambicanos.

Todos estes passos vém consolidando os factores de unidade nacional, na
medida em que mobilizam a comunidade em torno de os objectivos precisos e em cada

estadio exigem cada vez mais a sua participacdo em termos igualitérios.

A autonomia administrativa, financeira e patrimonial que vird com a
descentralizacdo, serd mais um passo no sentido de fortalecimento dos factores de unidade

nacional.

Com a descentralizacdo, os objectivos prioritarios do povo ficardo sob a
responsabilidade de cada um dos cidaddos em cada localidade do pais. A eles competird
decidir como prosseguir esses objectivos e com meios. O quinh&o de responsabilidade de cada
cidaddo serd igual ao do seu concidadao, esteja ele no Norte, no Centro ou no Sul, viva em

qualquer provincia ou distrito.

Por isso, diminuirdo as razdes de ressentimento em relagdo aos compatriotas de
outras zonas do pais, de alheamento em relacdo aos interesses nacionais, de descrenga na
possibilidade de os interesses da sua propria localidade serem acautelados. A sensacdo de
injustica e de abandono que algumas vezes encontramos entre aqueles que julgam que outras
zonas do pais ou sdo beneficiadas pela atencdo dos governantes ou tém mais influencia,

atenuar-se-a com a distribui¢do igualitaria do poder. Ora, 0 ressentimento, o alheamento, a
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descrenca, juntos com a sensacdo de injustica e de abandono sdo as ameacas principais a

unidade nacional.

Dado mais este passo no sentido de autonomizagéo das comunidades locais e
de cada cidad&o, ficaremos em condic¢des de num futuro préximo dar outro passo gigantesco:

0 da libertacdo do espectro do subdesenvolvimento, da fome e da miséria.
— Reforgo da democracia

A descentralizacdo administrativa e financeira implica um aprofundamento dos
mecanismos de participacdo democréatica. Os responsaveis pelas politicas locais serdo directa
e regularmente eleitos pelos cidaddos, que dessa forma ndo s6 poderdo os que melhor
representem 0s seus interesses, como podem controlar ou fiscalizar quotidianamente o seu
desempenho. E se este ndo for adequado, o eleitorado possui instrumentos eficazes para
impedir a continuacdo de dirigentes indbeis, incapazes ou insensiveis as necessidades das

populacdes.
— Reconciliacdo

A nova estrutura local obrigara mogambicanos de todas as origens, conviccGes
e ideologias a discutir os seus problemas comuns. Nao mais vai ser possivel ficar a espera que
um certo problema local seja resolvido por outrem, por alguém que esta longe, instalado num
gabinete na sede da provincia ou em Maputo. Cada problema que surja ou €é resolvido pelos
cidaddos de cada localidade, através dos seus representantes, ou se perpetuard. Isso implica
didlogo, consenso aproximacdo. Numa palavra, reconciliagdo forcada pela necessidade de

satisfazer em conjunto interesses comuns ou reciprocos.
— A estabilizacao politica

A autonomia resultante da descentralizacdo administrativa e financeira, embora
ndo elimine o conflito politico, implicara a sua institucionalizacéo, isto é, permitira a criacdo
de parametros e regras a que esse conflito terd de subordinar. Os conflitos ndo enquadrados
numa instituicdo e por isso incontrolaveis e insandveis, porque ndo transparentes, perderdo
razdo de ser. O conflito democratico dar-se-4 na praca publica, perante 0s supremos juizes,
que serdo eleitores. a necessidade de conseguir um “veredicto” favoravel destes aconselhara a

procura do equilibrio e da moderacao e exigira o respeito pela sua vontade.

Mesmo do ponto de vista do sistema econdmico, a descentralizacdo implicara

uma maior estabilidade nas perspectivas dos agentes econdmicos, sejam eles produtores,
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distribuidores ou consumidores. Na verdade, eles passardo a ter mais proximo de si
interlocutores com capacidade de decisdo. As suas proprias opcgdes e necessidades

beneficiardo da maior eficacia e celeridade da Administracao.
Em suma, o sistema politico e econdmico ganhara estabilidade geral.
“Exceléncias:

A reforma que é o Conselho de Ministros propbe a esta Assembleia da

Republica € uma reforma essencialmente estrutural.

N&o podemos esperar que com esta reforma 0 nosso povo atinja de imediato os
padrbes de felicidade que é o nosso dever proporcionar-lhe. A descentralizacdo ndo vai dar
mais comida, mais saude, mais educacao, mais abrigo e proteccdo contra as vicissitudes da

vida, em suma, mais bem-estar.
Mas uma coisa é certa:

A descentralizacdo, para além de significar mais liberdade, mais democracia,
mais participacdo e mais coesdo, vai permitir a mobilizagéo das forgas locais, das populagdes,
para resolver os problemas e promover o desenvolvimento local. A descentralizacdo é o
antidoto contra a inércia, o impasse, a falta de confianca provocadas pela guerra, por
calamidades e desventuras dos mogambicanos. Com a descentralizagdo conseguiremos
despertar o que ha de melhor no povo: a capacidade para lutar e para fazer face a situacoes
adversas; a capacidade para criar e construir; a capacidade para sonhar e para unir esforgos; a

capacidade para viver em comunidade e criar laicos de fraternidade e solidariedade.

E se n6s, mogambicanos, aceitarmos mais este desafio, acredito que faremos da
descentralizacdo um poderoso instrumento de aumento da eficacia politico-administrativo. A
descentralizacdo proporcionara ocasifes singulares e constantes de aprofundamento da
democracia participativa. E a descentralizacdo fara surgir em cada ponto do pais ou féruns de
dimens&o cultural com capacidade para aceitar e acomodar 0 mosaico de diferencas de tipo da

nossa moc¢ambicanidade.”

Portanto, 0 modelo da descentralizacdo foi construido no quadro do processo
de construcdo da paz e da democracia, sendo notavel que a descentralizacdo ndo aparece
como um fim em si, mas como um meio, no qual duas vontades politicas se projectam,
designadamente a do partido no poder que busca a manutencdo do poder e de oposicdo

(RENAMO), que visa conquistar o poder, sendo certo que no minimo todos acreditam que o
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principio da partilha do poder por via da descentralizacdo constitui o caminho viavel para a
paz politica. Esta € uma situacdo que resulta ainda do facto de o processo de transicdo
democratico ainda nao estar totalmente encerrado, dai a efectivacdo dos varios acordos de

paz.

Quando se analisa as reformas de descentralizacdo em curso em diferentes
paises da Africa Subsaariana, constata-se que visam, essencialmente, por um lado, reforcar e
aprofundar a democracia e, por outro, melhorar a provisao de servicos publicos.*®> Raramente

#% Quando o séo, os resultados ndo sdo necessariamente a

sdo associados a gestao de conflitos
mesma coisa em todos 0s paises. Por exemplo, enquanto alguns paises como a Ruanda a
descentralizacdo parece ter jogado um papel muito importante na manutencéo da estabilidade
politica (Tiburg, 2008), em outros paises como Uganda a descentralizagdo, de alguma forma,

contribuiu para exacerbar o conflito a nivel local (Schelnberger, 2008.)*¢"

Relativamente a Mocambique, as reformas de descentralizacdo tém sido
associadas ao processo da transi¢do politica dos anos 1990, no contexto do reforco e do

aprofundamento da democracia e melhoria da provisao de servigos ptblicos*®®,

Com a eclosdo do conflito armado no periodo que se seguiu as elei¢bes gerais
de 2014, em Mocambique a descentralizacdo passou cada vez mais a estar associada ao
processo da resolucdo do conflito. Na realidade, os resultados eleitorais, de alguma forma
consistentes com o padrdo do voto desde as primeiras eleicbes multipartidarias de 1994,
vieram revelar, mais uma vez, que Mocambique é uma sociedade politicamente heterogénea.
Trata-se de uma heterogeneidade que, desde a independéncia, ndo tem sido devidamente
tomada em conta no processo da construcdo do Estado. Pelo contrério, a histdria da construgédo
do Estado pos-colonial em Mocambique tem sido marcada pela negacdo da heterogeneidade e

das diferengas*®.

A descentralizacdo, neste contexto, surge ndo sé como um mecanismo
importante que pode conduzir ao aprofundamento da democracia e ao melhoramento na
provisdo de servicos publicos mas também, e sobretudo, como um mecanismo fundamental de

integracdo da heterogeneidade das diferencas no processo da constru¢cdo do Estado e na

**Ipidem, FORQUILHA, Salvador, Descentralizacdo e Conflito em Mogambique, o Desafio da Construcdo do
Estado, in IESE, Desafios para Mogambique, 2017, p. 35.
8l pidem.
*®7pidem.
“%8 |bidem, p. 36.
“ Ibidem.
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minimizagdo da ocorréncia da contestagdo violentado Estado. Numa sociedade heterogénea e
dividida como Mogambique (Lijphart, 2008), a descentralizacdo pode desempenhar um papel
relevante na integracdo das diferencas no processo da construcdo do Estado, reduzindo assim
o potencial de conflito violento. Isso na medida em que, ao devolver o poder para o nivel
local (provincias e distritos), a descentralizacdo favorece a partilha do poder e aumenta a
possibilidade dos diferentes partidos politicos de participarem no processo da construcdo das
instituicdes*”.

Portanto, o modelo de descentralizacdo adoptado em 2018, surge como uma
resposta encontrada no processo de negociagdes politicas entre 0 Governo (da Frelimo) e a
Renamo. Longe de ser um modelo adoptado em busca de uma eficiéncia na prestacdo da
administragdo publica, ou numa logica de uma racionalidade administrativa ou econémica,
tratou-se sim de um modelo para a resolucdo de um conflito decorrente do processo da
partilha do poder, em face do sistema eleitoral (centralizado), que ndo permitia uma
representacdo na governagdo provincial e distrital dos partidos politicos em fungdo dos
resultados eleitorais obtidos a cada nivel*’*.

A respeito da relagdo entre o0 modelo de descentralizagdo e o processo de paz
em Mocambique, Teodato Hunguana afirmou que*”®: n3o podemos ignorar que a
descentralizacdo era, e permanece, a componente essencial e estruturante dos caminhos e
processos conducentes objectivamente a reconciliagdo e pacificacdo definitiva do nosso povo
e da consolidacdo no nosso Pais do Estado de Direito Democratico. Todavia, e para ja, é
evidente que 0s conceitos e 0s termos em que assenta esse processo, 0 modo da sua
implementacdo, ndo respondem de forma cabal e consensual, e da forma como se esperava,
aos desafios que se nos colocam. Ora se 0 DDR se ocupa das questdes militares, definindo as
condi¢cdes em que se deve proceder ao desarmamento, desmobilizacdo e reintegracdo dos
efectivos residuais da Renamo, a descentralizacdo, por seu lado, constitui 0 enquadramento
politico-constitucional que deveria resolver a questdo politica propriamente dita, dando
alicerce institucional a Reconciliagéo e Paz Definitiva. Esse era o espirito condutor de toda a
discussdo sobre a descentralizagdo. De acordo com Teodato Hunguana, aspectos que

contextualizam problemética da descentralizagdo sdo*":

0 |bidem.
1 Ibidem. ]
2 Teodato Hunguana, A Propoésito dos Ultimos Desenvolvimentos na Junta Militar da Renamo, artigo de
opinido publicado no Jornal Savana, na sua edicdo de 12 de Margo de 2021.
473 H
Ibidem.
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- A descentralizagcdo constitui uma questdo de fundo e estruturante, tal como
foi a introducdo do Estado de Direito Democratico pela Constituicdo de 1990, assente no

multipartidarismo e em todos 0s outros pilares da nova ordem democratica;

- Constitui uma questdo de fundo e estruturante tal como foi a

institucionalizacdo do poder local, aspecto importante da descentralizacao politica;

- Ao nivel provincial constitui uma fase logica e previsivel desse processo,
introduzida com consideravel atraso, tendo em conta que a Constituicdo de 1990 j& apontara a
direc¢do desse desenvolvimento ao prever, no n.c 1 do seu Art. 115. °, 0 estabelecimento do
que designou de «Orgédos de representacdo democratica», que outra coisa ndo poderiam ser
sendo as Assembleias Provinciais, tal como a Constituicdo de 2004 veio estabelecer no seu
Art.e 142. Ficou por se completar este processo de descentralizacdo com o passo seguinte que
seria a criacdo do Executivo correspondente a estas assembleias, isto é, 0 Governo Provincial

e respectivo Chefe, o0 Governador da Provincia.

3.11. A Constituicao de 1990 e a Descentralizacéo
A Constituicdo de 1990 fez uma ruptura relativamente a de 1975, com a
introducdo do Estado de Direito Democratico, do multipartidarismo e da economia de

mercado.

Foi na Constituicdo de 1990, que pela primeira vez, foi constitucionalmente
introduzida a existéncia de representacdo democratica ao nivel provincial e 6rgdos
representativos ao nivel distrital a serem democraticamente eleitos pelas populaces, ao nivel

provincial e distrital.

Apesar da previsdo constitucional no sentido da descentralizagdo a sua
materializacdo nédo foi facil, a partir mesmo da compreensdo do modelo, a sua regulamentagéao
pelo legislador ordinario.

Para Teodato Hunguana, a Constituicdo de 1990 é a Constituicdo da

descentralizagdo*'*:

“A Constituicao de 1990 ¢ de facto uma Constituicao de descentralizacao. Na
linha daquilo que era ja a tradi¢do da Frelimo desde o Il congresso, quando se criaram 0S

comités do partido que fazem a governagdo das zonas libertadas e semi-libertadas. Dos

*Teodato Hunguana, entrevista feita pelo jornalista Francisco Carmona, publicado no Jornal Savana, edigio de
10 de Julho de 2020.
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comités passamos para 0s grupos dinamizadores, no periodo de transicdo, e depois para o
sistema das assembleias do povo, da base ao topo.

A Constituigdo de 1990 situa-se nesta linha ao consagrar, no Capitulo IX, os
Orgéos Locais do Estado, de que trata com algum desenvolvimento, do artigo 185 ao artigo

191. O Artigo 187, em trés numeros estabelece o seguinte:

- Os orgdos locais do Estado consistem em 0Orgdos representativos e 6rgdos

executivos.

- Os 6rgéos representativos sdo constituidos por cidadaos eleitos pelos eleitores

de uma determinada area territorial.
- Os 0Orgdos executivos sdo designados nos termos da lei.»

Esses 6rgdos representativos eleitos sdo as Assembleias, continuando os 6rgaos
executivos a serem designados por nomeacdo. Em coeréncia, alids, com 0s «0rgaos de
representacdo democréatica» previstos no n.° 1 do artigo 115, para o nivel provincial, e, quanto
aos 0Orgdos executivos, em coeréncia com o estabelecido nos artigos 113 e 114 sobre o

Governador Provincial e o Governo Provincial.

Além de se estabelecer, no artigo 187, que estas Assembleias tomam «decisdes
obrigatorias», o artigo 189 é peremptorio ao consagrar o principio segundo o qual «Os 6rgaos
executivos prestam contas aos 6rgaos representativos».

Estamos, portanto, perante um sistema descentralizado ao nivel das
assembleias, e que, na logica do seu desenvolvimento, quando as condicBes estivessem
criadas, iria evoluir para a eleicdo dos respectivos executivos. Ora esse sistema de
descentralizacdo, tal como a propria Constituicdo de 1990, ndo sdo fruto de negociacbes, mas
foi estabelecido na linha da concepcdo de governagdo das zonas libertadas adoptada no Il
Congresso.

Entdo, de facto, tal é a questdo que me coloca, ndo se compreende que a
evolucéo ldgica e normal desse sistema tivesse que resultar de negociagdes para se por termo
ao conflito com a Renamo. Por isso, e para mim, esse foi sempre um equivoco, para cujo
esclarecimento, pessoalmente, me empenhei até onde pude, porém sem sucesso.

Vale a pena, na esteira da questdo que me colocou, esclarecer um outro
equivoco que veio contribuir para maior confuséo.

E que tudo o que explanei sobre os 6rgdos locais do Estado na Constituicdo de
1990, tem a ver com a Constitui¢do antes daquela reviséo que introduziu as autarquias locais,
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o poder local. E preciso dizer que esse sistema nunca chegou a ser implementado. Primeiro
porque, para sua regulamentacdo e implementacdo, o Governo fez aprovar a Lei n.° 3/94,
designada «Lei dos Distritos Municipais», que de certo modo «municipaliza» todo o territério
nacional.

E isso ndo violava os acordos de paz. O acordo de paz j& havia sido firmado em
1992, estamos em 93 e, portanto, aprova a lei dos distritos municipais, que digamos,
municipaliza todo o territorio nacional.

Acontece que o Dr. Domingos Arouca, atento ao processo, levanta a lebre e
questiona como era possivel criar autarquias se a Constituicdo ndo previa nenhum lado o
poder local, as autarquias. Portanto, esse processo era inconstitucional, denunciava o ilustre
causidico.

Com efeito, a Constituicdo ndo tratava em nenhum momento do poder local,
nem dos municipios, tratava sim dos 6rgdos locais do Estado. Porque dentro da Frelimo, nem
todos estavam de acordo com aquela lei, aproveitou-se o ensejo e decidiu-se afastar essa lei,
por inconstitucionalidade, e rever a Constituicdo para se introduzir o poder local e as
autarquias.

Porém ao proceder-se a revisdo constitucional foi-se muito para alem da
suscitada questdo de inconstitucionalidade. Porque ndo s6 se introduziram as autarquias, 0
poder local, como se retirou da Constituicdo todo aquele Capitulo 1X relativo aos «Orgaos
Locais do Estado». Entdo desta «operacdo» resultou a autarcizacdo, gradual, das partes do
territério nacional que, segundo os critérios estabelecidos na revisdo constitucional e na lei,
eram considerados autarcizaveis, ficando o resto do territério nacional sem autarquias, mas
também sem os «Orgdos Locais do Estado» descentralizados, no grau em que previa a
Constituicdo, antes dessa equivoca revisdo. Ao fazer-se isso, «deitou-se fora o bebé com a
agua suja do banho», isto é, perdeu-se o que de bom a Constituicdo de 1990 trazia, que era a
descentralizagdo dos 6rgdos locais do Estado assente em assembleias. Para, hoje, acabar por
se reintroduzir em condigdes negociadas na revisao de 2018.”

A Constituicdo de 1990 previa no seu artigo 115 que: podem ser criados, a
nivel provincial 6rgaos de representacdo democréatica e remeteu para a legislagdo ordinéria a
competéncia para regular a sua organizagdo, composi¢do bem como o seu funcionamento e a
definicdo das suas competéncias. Esta lei ndo chegou a ser criada.

O modelo de descentralizagdo adoptado na Constituicdo de 1990 era sui

géneres e atipico tendo alimentado muitas discussfes e querelas doutrinarias na sua
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interpretacdo e gerou dificuldades para a sua aplicacdo que s6 foram superadas com a revisao
constitucional de 1996, através da lei n° 9/96 de 22 de Novembro.

Ao nivel provincial (artigo 115) a Constituicdo de 1990 previa a criacao de
Orgdos de representacdo democratica e remetia para a regulamentacdo do legislador ordinario,
0 que ndo chegou a acontecer. Ao nivel dos juristas mogambicanas ndo houve consenso e na
clareza sobre o que seriam estes 6rgdos de representagdo democratico. A Constituicao
limitou-se em prever a sua existéncia sem parametrizar a sua natureza juridica, a sua
composicao e competéncias, remetendo tudo para uma lei ordinaria.

Ao nivel distrital (artigo 186), a Constituicdo previa a existéncia de 6rgaos
locais do Estado, que compreenderiam 6rgdos representativos e 6rgaos executivos, sendo que
0s primeiros seriam eleitos pelos eleitores de uma determinada area territorial. Portanto
seriam uma espécie de uma descentralizacdo dentro do préprio estado, ou seja seriam Orgaos
electivos desconcentrados. A Constituicdo em nenhum momento face da descentralizagéo, do
poder local ou de autarquias locais, limitando-se apenas aos 6rgaos locais do Estado.

Parece que o legislador constitucional ndo estava claro sobre o que seriam 0s
Orgdos de representacdo democratica sobre o proprio modelo de descentralizacdo adoptado, o
que levou a que o legislador ordinario ndo tivesse clareza ndo sus definicdo e
operacionalizag&o.

Dada a falta de clareza sobre os 6rgdos de representacdo democréatica ao nivel
provincial, ndo chegaram a ser criadas. A mesma ambiguidade ensombrou a descentralizacéo
ou desconcentracdo ao nivel distrital. Portanto, havia uma inequivoca vontade politica de
descentralizacdo que tecnicamente esbarra com uma inequivoca falta de clareza sobre o
modelo a seguir.

Neste imbroglio, Oscar Monteiro avanca as seguintes hipGteses de
interpretacdo do modelo de descentralizacio adoptado na Constituicdo de 1990%"°:

“Ao nivel provincial

Estes orgaos, de forma deliberada ndo foram designados de representativos, por
ndo serem Assembleias eleitas com as suas competéncias decisorias. O espirito do debate
constitucional configura-os como 6rgéos de auscultacdo e consulta. As hipoteses a considerar
podem assumir modalidades tais como:

— Orgdos constituidos por representantes de assembleias de escaldo

inferior em proporgdes a determinar

% Oscar Monteiro, Aspectos Institucionais e Financeiros da Reforma dos Orgdos Locais em Mocambique,
Maputo, 1990.
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- Orgdos constituidos por representantes acima referidos e por
representantes de associa¢fes democraticamente eleitos representando grupos profissionais,
sociais, culturais, econdmicos, associacdes de residentes. A participacdo destes representantes
far-se-4 numa base voluntéria. Pode-se conceber a existéncia de um 6érgdo sempre com a
mesma composicao, ou entdo pode-se conceber que dentro do mesmo 6rgdo se pode variar a
composicao consoante 0s assuntos a tratar. Assim, por exemplo, um Conselho Provincial (ou
outro nome) poderia ter uma determinada composicdo quando se trate de discutir os assuntos
econdmicos e outra quando se tratar de discutir os assuntos sociais. Isso permitiria que as
assembleias de escaldo inferior especializassem deputados capazes de levar junto do Governo
Provincial, preocupacdes e propostas especificas, nas areas mais importantes da accao do

Governo Provincial.

— Ao nivel distrital

Parece a partida claro que ao nivel distrital deverdo existir 6rgdos locais. Nos
termos da Constituicdo, os 6rgaos locais sdo compostos por um 6rgdo representativo, a
assembleia distrital, e um executivo que se propde seja por esta escolhido.

A primeira questdo que se coloca é de estabelecer a designacdo dos 6rgaos.
Pode-se escolher um nome idéntico para todos os 6rgdos, ou podem ser escolhidos nomes
diversos para cada nivel territorial. A segunda questdo é a da composicdo do executivo
distrital: a lei 7/78 estabelecia uma composicdo de trés a cinco membros por Conselho
Executivo além do seu dirigente. Estes membros eram concebidos ndo como os chefes ou
directores de servi¢os, mas como pessoas de confianca da Assembleia respectiva. Parece
Obvio que este Gltimo principio deve se manter e ser aplicado. Resta decidir a questdo do
namero e das competéncias respectivas. Concretamente trata-se de dizer se 0 6rgao executivo
é composto por tantos membros que se encarregam: um das questdes tais, outro das questdes
tais. Exemplo: um responsavel pelas questdes econdmicas, outro pelas questdes sociais,
segundo as prioridades e afinidades.

Na tomada desta deciséo, confrontam-se duas necessidades:

» A de uniformidade que permite implantar de maneira uniforme uma mesma
estrutura, e que permite uma facil rotacdo dos funcionérios por cada transferéncia nao
implicar a necessidade de reinserir o funcionario em novo universo organizativo. Tem
também como vantagem facilitar a relagdo vertical pois o escaldo provincial sabe em regra
como lidar com a estrutura distrital, por o modelo organizativo ser idéntico em todos os

distritos.
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» A da especificidade que tem a vantagem de adequar melhor a estrutura a
determinados fins. Esta solucdo, porém, por estar dependente da decisdo de uma assembleia
cuja composicdo varia ao longo do processo eleitoral comporta a possibilidade de mudancas
sucessivas apos cada eleicéo.

Aqui podem seguir-se alguns caminhos:

— Ou se estabelece um modelo genérico com alguns parametros, (por exemplo
dizendo que a x populacdo corresponde tal estrutura, a populacdo x+y corresponde uma
estrutura um pouco mais complexa,

— Ou se estipula que cada 6rgdo aprova a sua divisdo de competéncias
segundo as suas especificidades,

— Ou se estabelecem alguns critérios de base e se deixa a aprovacdo de um
6rgdo de tutela a aprovacao de variantes.”

Portanto, apesar de o legislador da Constituicdo de 1990 ter tido a intencéo de
introduzir a descentralizacdo, nao foi facil interpretar e descortinar a configuracéo juridica do
modelo adoptado, tendo suscitado duvidas e uma querela doutrinaria na sua materializacao.

Estas duvidas sobre 0 modelo de descentralizagdo a seguir no contexto da
materializacdo do paradigma adoptado na Constituicdo de 1990, alimentaram muita
controvérsia e diversas interpretacfes, que motivaram a realizacdo em Novembro de 1991, em
Maputo, juntando diferentes especialistas e intervenientes entre nacionais e estrangeiros, onde
se chegou a algumas ideias conclusivas para a interpretacdo e aplicacdo do modelo de
descentralizacdo plasmado na Constitui¢do de 1990.

Com vista a construir uma visdo comum do modelo de descentralizacdo
adoptado na Constituicdo de 1990, o Ministério da Administracdo Estatal (MAE) elaborou no
contexto do Programa de Reforma dos 6rgdos locais do Estado, um documento que foi
remetido em 1992 pelo Governo a Assembleia da Republica, do qual se apresenta o
paradigma de descentralizacdo instituido pela Constituicdo de 1990, nos seguintes termos*’®:

Na definicdo das atribuicbes e competéncias dos municipios e respectivos
0rgdos, o legislador ndo goza de liberdade plena.

A Constitui¢do, como ndo podia deixar de ser, num Estado unitario, reserva aos
0rgéos de soberania e 6rgdos centrais do Estado todas as atribui¢cbes em que esteja em causa o

interesse nacional (que terd de prevalecer sempre sobre qualquer outro tipo de interesse) e a

*® Ministério da Administragdo Estatal, MAE, Programa de Reforma dos Orgéos Locais documento remetido
em 1992 pelo Governo a Assembleia da Republica, para informacao desta.
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politica unitaria do Estado (cf. O artigo 110 da CRM) ou mais lentamente o exercicio da
soberania (artigo 111, n.° 1).

Mais baixo a Constituicdo enumera mesmo algumas areas que sdo atribuicao
do Estado, pelo que os 6rgdos do Estado possuirdo competéncias para as prosseguir: a
representacdo do Estado, a defini¢do e organizacdo do territdrio, a defesa nacional, a ordem
publica, a fiscalizacdo das fronteiras, a emissdo da moeda e as relagbes diplomaticas (artigo
111, n.2 2).

De onde se depreende que as pessoas colectivas territoriais diferentes do
Estado, os municipios s6 poderdo ser entregues atribuicGes exclusivamente locais, ou de
interesse exclusivamente local. Os municipios ndo podem ter a seu cargo interesses nacionais,
ou interesses que tém uma componente nacional (qualquer que seja a sua importancia) e uma
componente local.

Em Mocambique ha que tomar em linha de conta que o legislador constituinte,
embora laconico nas suas indicagdes sobre o assunto, ndo o ignorou por completo.

Dos artigos 185 a 191 retiram-se alguns principios:

i) Havera 6rgdos representativos e rgaos executivos;

ii) Os drgdos representativos sao eleitos pelos eleitores da area respectiva;

iii)Os Orgéos executivos sdo designados nos termos da lei;

iv) Os Orgdos representativos tomam decisGes obrigatorias;

v) Os 6rgdos executivos prestam contas aos 0rgaos representativos.

Estas directrizes eliminaram ja umas boas dezenas de hip6tese. Mas mantém
escancarada a possibilidade de muitas outras, cabendo ao legislador eleger a que melhor se
adapta as circunstancias do Pais.

Nesse contexto, o ponto de referencia mais concreto é o resultante das
conclus6es do seminario de Novembro (de 1991),

Ai formou-se consenso em redor de um modelo composto por um 6rgéo de tipo
assembleia, eleito por sufragio universal pelos eleitores inscritos na circunscricao eleitoral
correspondente ao municipio (distrito o cidade) e por um 6rgao executivo colegial, eleito pela
assembleia, composto por individuos (vereadores) que tanto podem ser membros da
assembleia, como ndo ser. A estes dois 0rgdos juntar-se-ia um terceiro, tambem executivo,
mas desta feita singular, do genero presidente da camara, perfeito, alcaide ou maior. Seria

também eleito pela assembleia, eventualmente na mesma eleicdo em que seriam escolhidos 0s
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vereadores. Do que se sabe da sociologia das organizagdes ndo é dificil adivinhar que este
ultimo 6rgdo assumira o papel mais importante na gestao e representagdo do municipio.

Os oOrgdos executivos seriam responsaveis perante o O0rgdo representativo
(deliberativo), mas ndo é forcoso que essa responsabilidade se consume na possibilidade de
demisséo ou destituicdo a todo o tempo do presidente ou dos vereadores, na medida em que
essa possibilidade se poderia traduzir em instabilidade permanente na gestao da edilidade.

No Seminério aceitou-se em principio a existéncia de 6rgdos ou entidades
inframunicipais (postos administrativos ou localidades). Em momento posterior se estudara se
estas se devem assumir como autonomas em relacdo aos municipios (autarquias
inframunicipais), ou se devem considera-se 6rgdos dos préprios municipios.

Depois da controvérsia na interpretacdo do modelo de descentralizacao
adoptado pela Constituicdo de 1990, foi aprovada pela lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, que na

tentativa de sua materializacdo, criou os Distritos Municipais.
3.12. Alei 3/94, de 13 de Setembro - lei que cria os Distritos Municipais

O artigo 186 da Constituicdo da Republica de 1990 previa que “1. Os 6rgdos
locais do Estado constituem em 6rgdos representativos e 6rgaos executivos. [...] 2. Os érgios
representativos sdo constituidos por cidadaos eleitos pelos eleitores de uma determinada area
territorial. [...] 3. Os orgdos executivos sdo designados nos termos da lei”. Por sua vez o
artigo 187 da Constituicdo de 1990 preceituava que “Os oOrgdos representativos tomam
decisdes obrigatorias na area das suas competéncias, criam comissdes necessarias a realizacao
das suas atribuicdes e responsabilizam individualmente os seus membros pela execucdo de
tarefas especificas”.

A primeira tentativa de regulamentacdo do modelo de descentralizagéo previsto
no artigo 186 da Constituicdo de 1990, foi a lei n® 3/94 de 13 de Setembro que cria 0s
Distritos Municipais. A lei teve um “parto a cesariano”, dividiu a opinido de politicos e

juristas e foi revogada antes da sua implementacao.
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3.12.1. Distritos municipais*’’

O Estado mocambicano reconhece como principio basico da organizagédo
administrativa democratica a instituicdo de distritos municipais.

Os distritos municipais pessoas colectivas publicas de populacéo e territério,
dotados de dérgdos representativos e executivos, que visam, de modo autdnomo, prosseguir
interesses proprios das correspondentes comunidades.

O territdrio do distrito municipal coincide com a area da circunscricdo com
categoria de distrito.

Os distritos municipais exercem as suas atribui¢des nos termos da Constituigéo

da Republica e da lei e no respeito pelo principio da unidade do Estado.
3.12.2. Poderes dos Distritos Municipais*’®

Para o exercicio das atribuicdes dos distritos municipais, os 6rgdos destes

dispdem, nos limites fixados pela lei, nomeadamente de:

a) Poder regulamentar;

b) Poder de auto-organizacao;

C) Poder de planificacéo;

d) Poder tributério e financeiro;

e) Poder de participacdo nas decisdes do Estado que lhes disserem

directamente respeito;
f) Poder de adquirir, administrar, onerar e alienar patrimonio proprio;
) Poder de praticar actos definitivos e executorios, assistidos do

privilégio de execucdo prévia;

h) Poder de execugéo forcada;
)] Poder de contratar livremente com entidades publicas e privadas;
)] Poder de litigiar judicialmente.

No exercicio das suas competéncias, 0s 0rgaos do distrito municipal:

a) Observam os principios ecologicos de zoneamento e 0s critérios da
melhor utilizac&o na planificacdo do uso da terra;

b) Introduzem e implementam processos de avaliagdo do impacto

ambiental das intervencdes e actividades no territorio do distrito municipal.

7 Artigo 01 da Lei n® 3/94 de 13 de Setembro.
8 Artigo 5 da Lei n° 4/94 de 13 de Setembro.
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3.12.3. Da representacdo da Administragdo central e dos seus Servigos no distrito
|479

municipa

A Administracdo central mantera uma representacdo no territorio do distrito
municipal.

A Administragdo central mantera servicos cuja area de jurisdi¢do coincidird
total ou parcialmente com o territorio do distrito municipal.

Esses servigos subordinar-se-80 aos 0rgaos centrais e provinciais do Estado,
mas deverdo articular-se com os 6rgdos municipais no exercicio de competéncias que

respeitem a atribuicGes que a Administragdo central partilhe com o distrito Municipal.
3.12.4. Natureza juridica dos Distritos Municipais

Do anteriormente exposto sobre a lei n° 3/94 de 13 de Setembro resulta que:

— Os Distritos Municipais sdo Autarquias locais que tinham uma jurisdicao
distrital;

— Os Distritos Municipais deveriam ser resultantes de um processo de
descentralizacdo administrativa territorial;

— Os Distritos Municipais sdo pessoas colectivas publicas territoriais;

— Os Distritos Municipais sdo constituidos por trés elementos a populacéo, o
territorio e os érgdos Municipais;

— Os 6rgdos Municipais sdo eleitos democraticamente por sufragio universal;

— Os Distritos Municipais gozam de autonomia administrativa, patrimonial e
financeira;

— Os Distritos Municipais estdo sujeitos a tutela administrativa do Estado;

— Os Distritos Municipais sdo dotados de poder regulamentar;

— O Estado mantém a sua representacdo ao nivel do Distrito Municipal;

— O sistema de Governo Municipal é presidencial;

— O Distrito Municipal € constituido por trés érgdos nomeadamente,
assembleia, o Presidente do Conselho e o Conselho.

Portanto, os Distritos Municipais, ndo sdo 6rgdos locais do Estado, sdo 6rgaos

do poder local, séo autarquias.

7% Artigo 36 da Lei n® 4/94 de 13 de Setembro.
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Pela sua configuracdo juridica sdo pessoas colectivas pubicas territoriais infra-
estaduais, 6rgdos de administracdo autonoma constituidas por populacdo, territério e 6rgaos
eleitos democraticamente por sufragio universal, designadamente 6rgdos representativos
deliberativos e 6rgédos executivos.

Sendo resultantes de uma descentralizacdo administrativa territorial os Distritos
Municipais estdo dotados de personalidade juridica de direito publico, com autonomia
administrativa, patrimonial e financeira e sujeitos a tutela administrativa do Estado.

No nosso entendimento a lei n® 31/94, de 13 de Setembro é inconstitucional
pois criou uma nova pessoa colectiva ndo prevista na Constituicdo. A Constituicdo de 1990
ndo previa a existéncia de autarquias locais, mas sim de drgdos locais do Estado. Portanto a
descentralizacdo que estava prevista na Constituicdo de 1990, era sui géneres pois decorria
dentro do proprio Estado, através dos proprios 6rgaos locais do Estado, era um modelo atipico
de descentralizacdo. Com efeito o artigo 186 da Constituicdo de 1990 previa existéncia de
orgdos locais do Estado, que compreendiam 6rgaos representativos e 6rgaos executivos, sendo
que os 6rgdos representativos seriam eleitos. Porem a lei dos Distritos Municipais, ao criar
Municipios criou 6rgédos de poder local o que é diferente dos érgéos locais de Estado previstos
na Constituicdo de 1990. Embora a intencdo do legislador constitucional fosse de
descentralizar, esta claro que essa descentralizacdo ndo seria pela via da criacdo de autarquias
locais ou de pessoas colectivas territoriais infra-estaduais.

A inconstitucionalidade da lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, embora nédo foi
consensual, foi suscitado no debate publico sobre a matéria, de tal ordem que a lei ndo chegou
a ser implementada, o0 que suscitou a necessidade de uma revisdo pontual da Constituicdo da
Republica, para resolucdo da controvérsia na sua raiz, através da lei n.° 9/96, de 22 de

Novembro que introduziu as autarquias locais.

3.13. A Revisdo Constitucional pela Lei n° 9/96 de 22 de Novembro e a introducéo do

Poder local — As Autarquias locais

A controvérsia acerca da interpretacdo e materializacgdo do modelo de
descentralizacdo plasmado na Constituicdo de juridica: 1990 e sobre polémica em torno da
inconstitucionalidade da lei n° 3/94 de 13 de Setembro que cria os Distritos Municipais s6 foi
superada com a revisdo constitucional, aprovada pela lei n° 9/96 de 22 de Novembro, que
introduziu o poder local e clarificou-se a distingdo entre 6rgédos locais do Estado e 6rgdos
locais do Estado e 6rgéos do poder local.
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Essa foi a tarefa da Lei n.° 9/96, de 22 de Novembro, que - ao introduzir um
titulo na Constituicdo dedicado ao Poder Local - trouxe as seguintes modificacGes no estatuto
constitucional da Administragdo Autarquica®®°:

- O esclarecimento, no capitulo ja anteriormente dedicado aos 6rgéos locais do
Estado, da prossecucdo exclusiva, por parte destes, dos interesses estaduais, sem qualquer
intervenc&o local de tipo representativo (arts. 185 e 186 da CRM);

- A autonomizacdo no texto constitucional de um novo capitulo, totalmente
reservado ao Poder Local, este com o objectivo de prosseguir uma politica
administrativamente diversa da do Estado e politicamente fundada em opcoes livres dos
cidad&os residentes nas respectivas circunscri¢des (art. 188 da CRM);

- A distincdo das autarquias locais, entidades que concretizam a
descentralizacdo que se pretende no seio do "Poder Local”, entre 0s municipios e as
povoagdes, 0s primeiros correspondentes as cidades e vilas e 0s segundos correspondentes aos
postos administrativos, de acordo com classificagdo anteriormente vigente (art. 190 da CRM);

- A previsdo da existéncia de um conjunto de matérias a regular por lei
ordinéria, tais como elei¢cGes dos titulares dos 6rgdos autarquicos, finangcas e patrimonio,
tutela administrativa, quadros de pessoal e poder regulamentar (arts. 192 e seguintes da
CRM).

Com efeito 0 116 da lei n°® 9/96 de 2 de Novembro, enquadrado no capitulo |,
atinente aos principios gerais, integrado no titulo Il sobre os érgdos do Estado, estatui que
nos diversos escaldes territoriais, 0s 6rgaos locais do Estado asseguram a representacdo do
Estado ao nivel local.

Os artigos 185 e 186 da lei n° 9/96 de 22 de Novembro vieram clarificar as
funcBes dos 6rgdos locais do Estado. Com efeito o artigo 185 definia que os 6rgdos locais do
Estado tem como funcgdes a representacdo do Estado ao nivel local para administracdo e
desenvolvimento do respectivo territorio e contribuem para a integracao e unidade nacionais e
0 artigo 186, estabelecia que os orgédos locais do Estado garantem, no respectivo territério,
sem prejuizo da autonomia das autarquias locais, a realizacdo de tarefas e programas
economicas, culturais e sociais de interesse local e nacional, observando estabelecido na
Constituicdo, as deliberacdes da Assembleia da Republica, do Conselho de Ministros e dos
orgdos Estado do escaldo superior.

8 jorge Bacelar Gouveia, As Autarquias Locais e a Respectiva Legislacdo. Um enquadramento geral, p. 82, in
AAVV, Autarquias Locais em Mogambique, Antecedentes e Regime Juridico, Lisboa-Maputo, 1998.
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Relativamente ao poder local, a grande novidade da lei n°® 9/96 de 22 de
Novembro o artigo 188, definia o seu objectivo, como sendo, organizar a participagdo dos
cidadaos na solucdo dos problemas proprios da sua comunidade, promover o desenvolvimento
local, o aprofundamento e a consolidacdo da democracia, no quadro da unidade do Estado
mogambicano. O n° 2 da disposic¢do em alus&o, iludida que o poder local apoia-se na iniciativa
e na capacidade das populacOes e actua em estreita colaboragdo com as organizacOes de
participacdo dos cidad&os.

Para uma melhor definicdo do que é o Poder Local, o n.° 1 do artigo 189 da lai
n°® 9/96 de 22 de Novembro clarificou que o Poder Local compreende a existéncia de
autarquias locais e 0 n°® 2 da mesma disposi¢cdo ocupou-se de dissipar duvidas quanto a
natureza juridica das autarquias locais, definindo as pessoas colectivas publicas, dotadas de
Orgdos representativos préprios, que visam a prossecucdo dos interesses das populacdes
respectiva, sem prejuizo dos interesses nacionais e da participacéo do Estado.

A lei n° 9/96 de 22 de Novembro criou dois tipos de autarquias locais (artigo
190), os municipios que correspondem a circunscricao territorial das cidades e vilas e as
povoacdes que correspondem a circunscricao territorial da sede do posto administrativo.

Em termos de configuracdo dos seus 6rgdos, as autarquias locais tem como
Orgdos (artigo 192 da lei n.° 9/96 de 22 de Novembro), uma Assembleia, dotada de poderes
deliberativos, e um 6rgdo executivo que responde perante ela.

— Entre as principais caracteristicas das autarquias locais avultam as seguintes
que definem o seu estatuto e a sua identidade sdo pessoas colectivas publicas dotadas de
Orgdos representativos préprios (artigo 189 da lei n® 9/96 de 22 de Novembro);

— Séo eleitos por sufragio universal, directo, igual, secreto e pessoal dos
cidadaos eleitores residentes na circunscricdo territorial da autarquia (artigo 192 da lei n® 9/96
de 22 de Novembro);

— Tem financgas e patrimonio préprios (artigo 193 da lei n® 9/96 de 22 de
Novembro;

— Estéo sujeitos a tutela administrativa do Estado (artigo 194 da lei n® 9/96 de
22 de Novembro);

— Dispdem de um poder regulamentar préprio (artigo 195 da lei n® 9/96 de 22
de Novembro);

— Gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira (artigo 186 e
193 da lei n° 9/96 de 22 de Novembro);
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Assim as principais caracteristicas que distinguem os 6rgédos locais do Estado,
dos drgdos do poder local (autarquias locais) séo:

— Os orgaos locais do Estado resultam da desconcentracdo, enquanto que 0S
o0rgdos do poder local (autarquias locais) resultam da descentralizacéo;

— Os 0rgéos locais do Estado sdo nomeados enquanto que os 6rgdos do poder
local (autarquias locais) sdo eleitos;

— Os 0rgaos estdo sujeitas a superintendéncia dos 6rgdos superiores do Estado,
enquanto que os 6rgaos do poder local (autarquias locais) estdo sujeitas a tutela administrativa
do Estado;

— Os oOrgdos do poder local (autarquias locais) pdem de um poder
regulamentar préprio, enquanto que os 6rgdos locais do Estado ndo o dispdem;

— Os o6rgdos do poder local (autarquias locais) gozam de autonomia
administrativa, patrimonial e financeira, enquanto que os 6rgaos locais do Estado ndo gozam
de autonomia;

— Os orgaos locais do Estado tém como funcdo a representacdo do Estado ao
nivel para a administracdo e desenvolvimento do respectivo territorio e contribuirem para
integracdo e unidade nacionais (artigo 185 da lei n° 9/96 de 22 de Novembro), enquanto o
poder local tem como objectivos organizar a participacdo dos cidaddos na solucdo dos
problemas proprios da sua comunidade, promover o desenvolvimento local, o
aprofundamento e a consolidacdo da democracia, no quadro da unidade do Estado
mogambicano (artigo 188 da lei n® 9/96 de 22 de Novembro).

Esta lei veio aclarar e dissipar as ddvidas que existiam sobre o modelo de
descentralizacdo e sobretudo, clarificou que existem, por um lado, érgdos do poder local,
autarquias locais, eleitos por sufragio universal, por outro lado, 6rgaos locais do Estado,
nomeados, sendo que os primeiros resultariam do processo de descentralizacdo e 0s segundos

de desconcentragéo.
3.14. Alein°®2/97 de 18 de Fevereiro e a introducéo do principio do gradualismo

Em 1997, foi aprovada a lei n° 2/97 de 18 de Fevereiro, que materializou o
quadro juridico para implantacdo das autarquias locais.
A lei n° 4/94 de 13 de Setembro substituida pela Lei n. 2/97, de 18 de

Fevereiro, a nova Lei das Autarquias Locais (LAL), que ndo sO pOs pratica as inovacoes
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constitucionais introduzidas pela lei n.° 9/96 de 22 de Novembro como também na ocasido
reviu varios aspectos do respectivo regime, dos quais cumpre mencionar os seguintes*®":

- Sistematizacdo diversa, consagrando-se disposi¢cfes comuns e especificas a
cada uma das espécies de autarquia local — municipio ou povoacao - por referéncia a uma
nova classificagdo autarquica;

- Eliminacdo da categoria dos distritos municipais rurais, caracterizados por um
menor peso burocréatico, quer ao nivel dos dirigentes, quer ao nivel das competéncias;

- Diminuicdo das atribuicdes e competéncias dos municipios e povoacdes, com
elencos menos ambiciosos do que os anteriores,

- Correcgdes no sistema de governo autarquico, através da maior
independéncia politica do conselho autarquico, cujos membros ja ndo se encontram
submetidos a qualquer mocao de censura a aprovar pelo parlamento autarquico.

Uma das inovagOes introduzidas pela lei n-° 2/97 de 18 de Fevereiro, foi a
consagracao do principio do gradualismo. Diferentemente da lei n-° 3/94 de 13 de Setembro
que previa a municipacdo de todo o pais, atraves da criacdo dos Distritos Municipais, a lei n-°

2/97 de 18 de Fevereiro, veio introduzir o principio da autarcizacao gradual do pais.

3.14.1. Principio do gradualismo

De acordo com o plasmado no n-° 2 do artigo 5 da lei n-° 2/97 de 18 de
Fevereiro, a Assembleia da Republica na apreciacdo das iniciativas que visavam a criacao,
extin¢do e modificacdo das autarquias locais deveria tomar em conta:

a) factores geogréaficos, demograficos, economicos, sociais, culturais e
administrativo.

b) Interesses de ordem nacional ou local em causa;

c) Razdes de ordem historica e cultural;

d) Avaliacdo da capacidade financeira para a prossecucdo das atribuices que
Ihe estiveram cometidas.

Os critérios para a criacdo das autarquias ndo foram consensuais ao nivel da
esfera publica, por se considerarem bastante subjectivos e resvalarem para uma abordagem
mais politica do que efectivamente técnica.

A lei n-° 2/97 de 18 de Fevereiro, no seu n-° 2 do artigo 2, definia as autarquias

locais como pessoas colectivas dotadas de Orgaos representativos que visam a prossecucdo

“81 |dem, p. 83.
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dos interesses das populacBes respectivas sem prejuizo dos interesses nacionais e de

participacdo do Estado.
3.14.2. Atribuicdes das Autarquias Locais

As atribuicdes das autarquias locais respeitam 0s interesses proprios comuns e
especificos das populacdes respectivas e designadamente*®*:

a) desenvolvimento econdmico e social local;

b) meio ambiente saneamento basico e qualidade de vida;

c) abastecimento publico;

d) salde;

e) educacéo;

f) cultura, tempos livres e desporto;

g) policia da autarquia;

h) urbanizacdo construcdo e habitacéo.

A prossecucdo das atribuicdes das autarquias locais é feita de acordo com o0s
recursos financeiros ao seu alcance e respeita a distribuicdo de competéncias entre os 6rgédos
autarquicos e os de outras pessoas colectivas de direito publico nomeadamente o Estado
determinadas pela presente Lei e por legislacdo complementar*®.

A lei n-° 2/97 criou duas categorias de autarquias, 0s municipios e as
povoacgBes sendo que as primeiras correspondem a circunscricdo territorial de cidades e as
vilas e as segundas correspondem a sede do posto administrativo.

A categoria de autarquias de povoacdo, embora prevista na lei, nunca foi criada
e a sua designacdo é controvertida, pois constitucionalmente a povoacao ndo € sede do posto

administrativo, mas um escaldo de divisdo administrativa a baixo da localidade.
3.14.3. Sistema de Governo Autarquico

A lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro estabelecia que as Autarquias Locais sdo
constituidas pelos seguintes 6rgaos:
- Uma Assembleia, eleita por sufragio universal, igual, directo, secreto e

periddico, dotada de poderes deliberativos;

#82 N2 1 do artigo 6 da lei n.° 2/97 de 18 de Fevereiro.
8 N.° 2 do artigo 6, da lei n.° 2/97 de 18 de Fevereiro.
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- Um 6rgéo executivo singular, o Presidente do Conselho Municipal eleito por
sufragio universal, igual, directo, secreto e periddico;

- Um 6rgdo executivo colegial, o Conselho Municipal, constituido pelo
Presidente do Conselho Municipal e por vereadores por ele escolhidos e nomeados.

Segundo Jorge Bacelar Gouveia, a qualificacdo que se julga mais apropriada
para o sistema de governo autarquico é a do sistema de governo presidencial, segundo estes
trés tracos definidores*®:

1.° Designacdo por sufragio secreto e universal do 6érgdo executivo - o
Presidente do Conselho Municipal ou de Povoacgdo é escolhido pelo conjunto dos cidaddos
eleitores residentes na &rea da autarquia local em quest&o;

2.° Unicidade na chefia do 6rgdo e executivo - o Presidente do Conselho
Municipal ou de Povoacdo mesmo tempo, o representante politico maximo da autarquia e
detém também funcdes executivas que vao assim para além das fungdes politicas meramente
representativas:

3.° Independéncia politica reciproca dos 6rgaos parlamentar e presidencial —
nem o Presidente do Conselho Municipal ou de Povoacdo (pode dissolver, por razbes
politicas, a Assembleia Municipal ou de Povoacdo, nem esta pode, por razbes politicas,
demitir aquele ou qualquer um dos membros que facam parte do 6rgdo colegial restrito a que
preside.

N&o se trata, porém, de um sistema de governo presidencial puro, tal como o
mesmo foi gizado, pela primeira vez, no espaco constitucional norte-americano*®. A verdade
é que a componente presidencial que se assinala no 6rgdo colegial restrito, com funcGes
executivas, torna-o um presidencialismo impuro, atenuado ou imperfeito, repartindo-se deste
modo as fungbes executivas por um oOrgdo presidencial e por um colegial, ainda que 0s
respectivos membros devam uma total confianca politica aquele*®®.

De outro prisma, o facto de, no minimo, metade dos vereadores serem
seleccionados no seio do parlamento autarquico é também um sinal evidente de mitigacdo de
um eventual presidencialismo puro que se pensasse ajustado ao sistema de governo autarquico

mocambicano®®’.

8 GOUVEIA, Jorge Bacelar, Autarquias Locais e a Respectiva Legislacdo — Um Enquadramento Geral, p. 100,
in AAVV, Autarquias Locais em Mogcambique, Antecedentes e Regime Juridico, Lisboa-Maputo, 1998.
485
Idem, p. 101.
“% 1bidem.
7 |bidem.
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O que caracteriza o presidencialismo municipal mogambicano é a estrita
separacgdo das fungdes dos 6rgaos da autarquia local, por um lado, e, a necesséria colaboracéo
entre estes Gltimos*®®.

A legitimidade democratica de que dispde cada um dos principais 6rgaos da
autarquia local — a assembleia municipal ou de povoacdo e o presidente do conselho
municipal ou de povoacéo - faz com que nenhum dos referidos 6rgdos possa sobrepor-se ou
substituir-se a outro no exercicio das suas competéncias pelo facto de a cada um deles ter sido
atribuida uma funcéo distinta*®*. Como estabelece o Artigo 15 da Lei n. 2/97, de 18 de
Fevereiro: "Os 6rgdos das autarquias locais s6 podem deliberar ou decidir no ambito das suas
competéncias e para a realizacio das atribuicées que lhes séo préprias™*®®. Assim, o sistema
de governacdo autdrquico mocambicano consagra um modelo de separacdo dos poderes e
impede que um dos 6rgéos possa governar de forma "solitaria™".

Ainda que a primeira vista possa parecer que existe uma certa concentracdo de
poderes a nivel "do 6rgdo presidencial”, a concentracdo é mais aparente do que real, uma vez
que o presidente do municipio ou da povoacdo precisa da colaboracdo e de apoio dos outros
6rgdos para a aprova dos instrumentos essenciais para o funcionamento da autarquia local*®.
Em suma, se existir uma separacdo de poderes, existe, também, uma real obrigacdo para 0s
diferentes 6rgdos, de coordenar o exercicio das suas accBes. Assim, o cruzamento das
competéncias torna-se uma necessidade*®®: "O executivo municipal precisa da colaboracéo da
assembleia da autarquia local para traduzir em decis6es normativas 0 seu programa politico.
Sem a adesdo do Orgdo representativo da autarquia local, o conselho municipal ou de
povoacdo e 0 seu presidente ndo podem conduzir, praticamente, nenhuma reforma

substancial*®*,

8 CISTAC, Gilles, Institucionalizacdo, Organizacéo e Problemas do Poder Local, p. 90, in ALEXANDRINO,
José Melo, (org) Jornadas de Direito Municipal Comparado Luséfono, Lisboa, 2014.

¥ LOUREIRO BASTOS, F., As relaces entre os Orgdos dos Municipios, op. cit. p. 5, citado por CISTAC,
Gilles, Institucionalizac¢do, Organizacéo e Problemas do Poder Local, p. 90, in ALEXANDRINO, José Melo,
(Coord) Jornadas de Direito Municipal Comparado Luséfono, Lisboa, 2014.

% pidem.

1 |dem, p. 91.

2 Ipidem.

“%3 Ibidem.

“** Ibidem.
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3.14.4. Representacao do Estado e dos seus servicos

O artigo 8 da lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro prévia que a administracdo do
Estado podera manter a sua representacdo e servi¢cos na circunscricdo territorial cuja area de

jurisdicédo coincida total ou parcialmente com a da autarquia local.

A representacdo do Estado e os servigos subordinar-se-80 aos 0rgdos centrais
ou locais do Estado devendo articular se com o0s 0Orgdos autarquicos no exercicio de
competéncias que respeitem a atribuicdo que a Administracdo do Estado partilhe com a

autarquia local.
3.14.5. Natureza juridica das Autarquias Locais

Entre as principais caracteristicas do modelo de autarquias locais definido pela

lei n-° 2/97 de 18 de Fevereiro destacam-se:
- A autonomia administrativa, patrimonial e financeira;
- A sujeicdo a tutela administrativa do Estado;
- A existéncia da representacao do Estado;
- A sua criacdo gradual por lei aprovada pela Assembleia da Republica;
- A outorga do poder regulamentar;

Portanto, as autarquias locais ndo sdo 6rgdos do Estado, mas sim drgdos do
poder local, resultantes de uma descentralizacdo administracéo territorial.

Neste sentido, as autarquias locais sdo pessoas colectivas publicas territoriais,
infra-estaduais, dotados de personalidade juridica propde, distinta da do Estado-
administracdo, e que sdo constituidos por trés elementos constitutivos, o territorio, a

populacéo e os érgdos representativos deliberativos e executivos.

As autarquias locais ndo fazem parte da administracdo directa ou indirecta do
Estado, por isso ndo estdo sujeitos a superintendéncia dos orgdos centrais do Estado, pois
fazem parte de uma administragdo autdbnoma, sendo por isso que gozam de autonomia

administrativa, patrimonial e financeira e estdo sujeitas a tutela administrativa do Estado.
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3.15. A Constituicdo de 2004 e a Descentralizacdo: A introducdo das Assembleias
Provinciais

A Constituicdo da Republica de 2004 cria as Assembleias provinciais e foram
definidas no artigo 142 como 6rgéos de representagdo democratica. De acordo com o n.” 1 do
artigo 142 as Assembleias provinciais eram eleitas por sufragio universal, directo e igual,
secreto e periodico de representacdo proporcional cujo mandato tinha a duracdo de cinco

anos.

As Assembleias provinciais tinham fundamentalmente duas competéncias*®®:
fiscalizar e controlar a observancia dos principios e normas estabelecidas na Constituicdo e
nas leis, bem como das decisdes do conselho de ministros referentes a respectiva provincia e

aprovar o programa do Governo Provincial, fiscalizar e controlar o seu cumprimento.

As Assembleias provinciais ndo estavam sujeitas a tutela administrativa do
Estado. Esta situacdo suscitava dividas quanto a natureza juridica destes 6rgdos, se eram
orgdos locais do Estado ou 6rgdos do poder local e se ndo estando sujeitos a tutela
administrativa do Estado, poderiam estar sujeitos a superintendéncia dos 6rgdos centrais do
Estado.

O facto de as Assembleias Provinciais serem oOrgaos eleitos e fiscalizarem o
Governador e Governo Provincial, 6rgdos nomeados também gerava alguma ambiguidade e
desarmonia na arquitectura juridica dos 6rgdos ao nivel provincial, pois as Assembleias
Provinciais eram 6rgdos eleitos de nivel provincial a fiscalizar 6rgaos executivos nomeados e

criados no contexto da desconcentracdo administrativa territorial do Estado.

No ano de 2012 na esteira da regulamentacdo da Constituicdo, foi aprovada a
lei 7/2012 de 8 de Fevereiro que estabeleceu bases gerais da organizacdo e funcionamento da
administracdo publica, a qual definiu na alinea a) do artigo 4 que a organizacdo da
Administracdo Publica obedece entre outros, o principio de desconcentracdo e

descentralizacao.

O n.’ 1 do artigo 67 da lei 7/2012 de 8 de Fevereiro definiu que a

descentralizagdo compreende as seguintes espécies:

— Autarquias locais;
— Administragéo indirecta do Estado;

— Instituicdes Publicas do Ensino Superior;

#% N.° 2 do artigo 142, da CRM.
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— Associacdes Publicas.

O n." 2 do mesmo dispositivo estabelece que a administracdo indirecta do
Estado compreende o Banco de Mogambique, os Institutos Publicos, as Fundacbes Publicas,
0s Fundos Publicos e o sector empresarial do Estado.

Através da resolucdo n.” 40/2012 de 20 de Dezembro, o Conselho de Ministros

aprovou a politica e estratégia de descentralizacdo a qual definiu:

» Em Mocambique, a descentralizacdo é feita através das autarquias locais
orgéos locais do Estado e instituicGes de participacao e consulta comunitéria.

> Visédo:

e O Estado mogambicano pugna por uma governacao participativa em que as
comunidades e outros actores locais contam com o poder da iniciativa e capacidades para o
combate a pobreza, promovendo o desenvolvimento econdémico, social e cultural.

» Objectivo geral da politica de descentralizacéo:

e A pratica da descentralizacdo visa explicitar e integrar de forma, mais
sistematizada, em varias ac¢fes no dominio da descentralizacdo no pais. Neste sentido o
PED visa orientar as intervencdes do Governo e de mais actores para organizacdo da
participacéo dos cidaddos na solucéo dos problemas préprios da sua comunidade, promover
o desenvolvimento local e melhorar a prestacdo de servicos ao cidaddo no quadro da
consolidacdo da unidade nacional.

> Obijectivos especificos da politica de descentralizacao:

e Promover a participacdo dos cidadaos, comunidades e outros actores na
governacao local;

e Melhorar o desenvolvimento da administracdo local do Estado e da
administracdo autarquica, através de mecanismos que conduzem a eficacia e eficiéncia na
prestacdo de servicos.

e Promover a convergéncia e interaccdo entre diversas formas de
descentralizacdo, desconcentracdo democratica apoderamento das comunidades visando a
promocéao do desenvolvimento local e bem das populagdes,

e Promover a capacidade continua dos intervenientes no processo de
descentralizacdo nomeadamente 6rgdos e instituices centrais e locais do Estado, autarquias

locais, comunidades e cidadaos.
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» Fundamento Constitucional da descentralizagao:*®°

e Da esséncia do Estado de Direito democratico da Republica de
Mocambique (art. 1 e 3 da CRM);

e Da existéncia da existéncia da autonomia das autarquias locais que se
imp0de a organizagdo do Estado unitério (art. 8 da CRM);

e Da reserva de atribuicdes de soberania para os 6rgdos centrais do Estado
(art. 139 da CRM);

e Da representacdo territorial dos orgdos centrais do Estado (art. 145 da
CRM, e em especial a representacdo da administracdo do Estado nas autarquias locais (art.
263, n° 4 da CRM);

eDa descentralizacdo e desconcentragdo como bases de estruturacdo da
administracdo publica em geral e da organizacdo e funcionamento dos 6rgdos locais do
Estado, sem prejuizo da unidade de acgédo e dos poderes de direccdo do Governo (art. 250 n°
1 e 263, n° 1 da CRM);

e Do imperativo de os 6rgéos locais do Estado actuarem respeitando as

atribuicdes, competéncias e autonomia das autarquias locais (art. 263, n° 3 da
CRM);

e Da valorizacdo do conhecimento endégeno — o conhecimento gerado a nivel
local deve ser sistematizado, disseminado, compartilhado e usado no aprofundamento do
processo de descentralizacao;

e Da capacitacdo - os intervenientes no processo de descentralizacdo devem
ser capacitados para uma cultura de trabalho, de iniciativas de desenvolvimento.

A politica e estratégia de descentralizacdo estdo desajustadas e
descontextualizadas, face a evolucdo constitucional decorrente da revisdo constitucional de

2018, pelo que carecem de revisdo, actualizacao e ajustados ao paradigma actual.

% ponto 2.4 da Resolugdo N° 40/2012 de 20 de Dezembro que aprova a politica e estratégia de descentralizagao.
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3.16. A Revisdo Constitucional de 2018 e o actual paradigma de descentralizagdo: A
introducéo dos 6rgéos de Governagédo Descentralizada Provincial e Distrital e Orgaos de
Representacdo do Estado.

3.16.1. Antecedentes histoéricos, Politicos e Juridicos da Revisao Constitucional de 2018

Os debates em torno da necessidade de reformas do Estado centralizado
iniciam no 4.° Congresso da FRELIMO, sendo por isso a descentralizacdo um processo, que
evoluiu no contexto da construcdo do Estado, da democracia e da paz. Pelo menos desde 1983
tem-se reconhecido publica e oficialmente que o sistema administrativo é excessivamente

centralizado®®’.

Neste ano, o IV Congresso da FRELIMO concluiu sobredimensionado a
nivel central e muito fraco a nivel das provincias e distritais*®®.

A comprova-lo esta a Lei n.° 2/87, de 19 de Janeiro, da Assembleia Popular,
através da qual o Conselho de Ministros ficou autorizado a «regulamentar os estatutos de
autonomia administrativa e financeira, estabelecendo as competéncias para a respectiva
atribuicdo aos organismos e instituicbes que, pela sua natureza, o justificam e possam
gradualmente tornar-se auto-ssuficientes financeiramente» [artigo 9, alinea a)].**°

Este preceito abarcava uma realidade mais vasta do que os 6rgaos locais. Mas
havia outros que indicavam que esses 6rgdos ocupavam um lugar central na preocupacgéo do
legislador: o artigo 8, n.° 2, alinea a), preconizava a criacdo de um distrito-piloto em cada
provincia onde seriam ensaiadas medidas de autonomia administrativa e financeira. Antes
disso, no mesmo artigo, mas no n.° 1, alinea e), apontava-se para a afectacdo das receitas de
certos impostos aos orcamentos distritais.”*

O artigo 115 da Constituicao de 1990 previa que, podiam ser criados, a nivel
provincial, 6rgdos de representacdo democratica e remetia para a lei ordinaria a regulacéo
sobre a organizagdo, a composicao, as competéncias e 0 seu funcionamento.

Numa outra sede, no seu capitulo IX, atinente aos 6rgaos locais do Estado, o
artigo 185 definia que os 6rgdos locais do Estado tem como objectivo organizar a participacao
dos cidaddos na solucdo dos problemas préprios da sua comunidade e promover o

desenvolvimento local. O n.° 2 do artigo 185 estabelecia que o fortalecimento dos 6rgaos

7 Ministério da Administracio Estatal, programa de reforma dos 6rgdos Locais do Estado, Documento
preparado no ambito do MAE, remetido em 1992 pelo Governo de Mogambique a Assembleia da Republica de
Mocambique, para informacéo desta.
8 |bidem.
% 1bidem.
%% Ibidem.
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locais serve o aprofundamento da democracia e contribui para a integracdo e unidade
nacionais.

A Constituicdo de 1990 distinguia no seu artigo 186, a existéncia de dois tipos
de 6rgdos ao nivel local, nomeadamente 0s Orgaos representativos e 0s 0rgaos executivos,
sendo que os Orgdos representativos seriam constituidos por cidaddos eleitos por eleitores de
uma determinada area territorial, enquanto os 0Orgdos executivos seriam designados nos
termos da lei.

A Constituicdo de 1990 clarificava as fungdes de cada um dos 6rgaos,
definindo que os 6rgdos representativos, tomam decisdes obrigatdrias na area das suas
competéncias, criam as comissdes necessarias a realizacdo das suas atribuicdes e
responsabilizam individualmente os seus membros pela execucdo de tarefas especificas
(artigo 187), engquanto os 6rgdos executivos garantem, no respectivo territorio, a realizacdo de
tarefas e programas econdmicos, culturais e sociais de interesse local, observando o
estabelecido na Constituicdo e as deliberacdes da Assembleia da Republica, do Conselho de
Ministros e dos 6rgdos do Estado do escaldo correspondente ou superior (artigo 188).

A Constituicdo de 1990 estabelece ainda as relacbes entre 0s 0Orgaos
executivos, que seriam os designados e os 6rgaos representativos que seriam os eleitos, sendo
que os primeiros prestam contas aos segundos.

Era um modelo com caracteristicas tipicas, que fugiam do convencional, pois
em nenhum momento falava-se expressamente de descentralizacdo, poder local ou autarquias
locais ou Municipios, mas era 0 que no espirito se pretendia com o modelo adoptado.

Uma das singularidades do modelo mocambicano de descentralizagédo
decorrente da Constituicdo de 1990, que se mantém na Constituicdo em vigor é a existéncia
de 6rgdos de representacdo democratica.

Ao nivel da legislacdo ordinaria, a primeira lei que foi aprovada no sentido de
materializacdo de descentralizacédo, foi a lei n.° 3/94 de 13 de Setembro que instituiu 0s
Distritos Municipais.

O n. 2 do artigo 1 da lei n.° 3/94 de 13 de Setembro, definia os distritos
Municipais como pessoas colectivas publicas de populacdo e territorio, dotados de d6rgaos
representativos e executivos, que visam, de modo autdbnomo, prosseguir interesses proprios
das correspondentes comunidades. O n.° 3 da disposicdo em alusdo precisava que o territorio

do distrito municipal coincide com a area da circunscricdo com categoria de distrito.
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A lei n.° 3/94 de 13 de Setembro teve uma morte subita, ndo chegou a ser
implementada por ter sido considerada inconstitucional.

Na verdade, parece que nao havia clareza sobre a questdo do modelo de
descentralizacdo adoptado, sobre a sua configuracao, sua organizacao e natureza juridica das
entidades descentralizadas, pois parecia ter si optado por um modelo de descentralizacdo
dentro do proprio Estado, sem a criagdo de outras pessoas colectivas, publicas territoriais
infra-estaduais.

Esta aparente falta de clareza foi dissipada com a aprovacdo da lei n® 9/96 de
22 de Novembro, que faz a introducdo do poder local na Constituicdo da Republica, fazendo-
se uma distin¢do entre 6rgdos locais do Estado e do poder local.

Assim, define a natureza juridica e a funcdo de cada categoria de 6rgaos sendo
que, os orgaos locais do Estado tem como funcdo a representacdo do Estado ao nivel local
para a administracdo e desenvolvimento do respectivo territério e contribuem para a
integracdo e unidade nacionais (artigo 185) e garantem, no respectivo territério, sem prejuizo
da autonomia das autarquias locais, a realizacdo de tarefas e programas econémicos, culturais
e sociais de interesse local e nacional, observando o estabelecimento na Constituicdo, as
deliberacdes da Assembleia da Republica, do Conselho de Ministro e dos 6rgdos do Estado do
escaldo superior (artigo 186), enquanto que o poder local tem como objectivos organizar a
participacdo dos cidaddos na solucdo dos problemas proprios da sua comunidade, promover o
desenvolvimento local, o aprofundamento e a consolidacdo da democracia, no quadro do
Estado mocambicano (n.° 1 do artigo 188) e aprova-se na iniciativa e na capacidade das
populagdes e actua em estreita colaboragdo com as organizagdes de participacéo dos cidadaos.

O artigo 189 da lei em alusdo clarificou que o poder local compreendeu a
existéncia de autarquias locais e definiu as autarquias locais como pessoas colectivas publicas,
dotadas de Orgdos representativas proprias, que visam a prossecucdo dos interesses das
populacdes respectivas, sem prejuizo dos interesses nacionais e da participacdo do Estado.

A Constituigdo de 2004 instituiu as Assembleias provinciais, definidas no n° 1
do artigo 142 como 6rgdos de representacdo democratica, eleitas por sufrdgio universal,
directo, igual, secreto e periddico e de harmonia com o principio de representacao
proporcional, cujo mandato tem a duracéo de cinco anos.

As Assembleias provinciais tinham como competéncias:*™*

S0INP 2 do artigo 142 da CRM, de 2004.
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— Fiscalizar e controlar a observancia dos principios e normas
estabelecidas na Constituicdo e nas leis, bem como das decisdes do Conselho de Ministros
referentes a respectiva provincia;

— Aprovar o programa do Governo provincial, fiscalizar e controlar o seu
cumprimento.

Com a eleicdo das Assembleias provinciais era previsivel na evolucdo
constitucional, que seria necessario que 0s governadores provinciais fossem eleitos, pois o
sistema de governagdo na provincia, encontrava-se desarmonioso, pois por um lado existia
uma Assembleia Provincial eleita e por outro um governador nomeado pelo Presidente da
Republica.

A discordia por parte da Renamo face aos resultados eleitorais de 2014
precipitou que se realizassem negociagdes entre o Governo e a Renamo. A Renamo exigia a
governacdo das provincias onde teve a maioria de votos em eleigBes presidenciais e
legislativas como se pode aferir no discurso de encerramento proferido pela Chefe da Bancada
Parlamentar da Renamo no dia 28 de Agosto de 2016 encerramento da Il Sessdo do VIII
legislatura;*®

“...Compatriotas, depois das elei¢cdes de 2014, vimos que ndo podemos, ndo
devemos continuar a permitir que sejamos eleitos, mas empurrados para a 0posicao,
pacificamente, sem barulho, nem revolucdes violentas, muito menos fazendo o golpe do
Estado.

Pacificamente queremos Governar as seis provincias que tem vindo a votar na
Renamo e em Sua Exceléncia Presidente Afonso Dlhakama, desde 1994.

Queremos governar dentro de regras consensualizadas e aceitadas, mas
também deve ficar claro que ndo estamos a pedir favores a alguém, nem ao partido Frelimo,
muito menos ao Governo da Frelimo.

Contudo, como a Frelimo teme em governar sem ter ganho, urge rever a
Constitui¢cdo da nossa Republica, para nela acomodar a ... da popula¢do que quer ser
governada pela Renamo e clama pela justica eleitoral

Governar as seis provincias ndo é exigéncia da Renamo, mas das populagdes
... dos votos que estdo em Niassa, Nampula Tete, Manica e Sofala, que fique claro que sdo

provincias que deste 1994 sempre apostaram no melhor partido de Mogambique, a Renamo.

%92Djiscurso da Chefe da Bancada Parlamentar da Renamo no encerramento da |1l Sesséo da VII Legislatura.
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Que fique claro ainda, que estas seis provincias ndo sdo provincias da
Renamo, sdo provincias de Mogcambique, sdo provincias do nosso Pais, e nos queremos
governa-las por cinco anos legitimados pelos resultados das elei¢des de 2014, e porque a
democracia ndo é por ai, volvidos 5 anos da governacdo da Renamo, iremos as novas
elei¢des, onde todos os interessados poderdo concorrer e em caso de vitoria poderdo formar
0 seu Governo. E assim como a Renamo fara.

As populagdes tém o direito de serem governadas por aqueles em quem
confiaram o seu voto nas urnas. O sentido das eleicdes € mesmo esse, quem vota no Jodo,
quer ver o Jodo a Governar.

Quando ganha deve implementar o programa que apresentou durante a
campanha eleitoral, dai que para sairmos da crise em que estamos hoje é preciso dar a
Dlhakama o que é de Dlhakama.”

No ambito das suas exigéncias a Renamo apresentou em 2016 um projecto de
lei para a criacdo de autarquias provinciais, o qual ndo foi aprovado por falta de senso entre as
bancadas parlamentares e por terem sido apontados vicios de inconstitucionalidade material.

Né&o tendo sido aprovado o Projecto de Lei-Quadro Institucional de Autarquias
Provinciais, a questdo da descentralizagdo continuou a ser debatida em sede da mesa das
negociacdes entre o Governo e a Renamo no contexto da equacao da busca da paz.

Apds varias rondas de dialogo e negociacdes entre 0 Governo e a Renamo,
chegou-se a um consenso que foi anunciado pelo Presidente da Republica no dia 7 de
Fevereiro de 2018, através de uma declaragdo a imprensa na qual anuncia:>®

— “Em Dezembro de 2016, decidi retomar os contactos directos via telefonica
com o Lider da Renamo onde alcan¢camos, ainda que provisoriamente, o entendimento de
cessacao de hostilidades militares. Este entendimento foi posteriormente alargado de forma
indeterminada.

— Como resultado de contactos regulares, durante as comemorac6es do dia
dos herdis mogambicanos, dia 03 de Fevereiro de 2017, depois duma decisao consensual com
0 Presidente da Renamo, anunciei a criacdo de duas novas comissdes, homeadamente da
Descentralizacéo e dos Assuntos Militares.

Compatriotas!

%BDeclaragdo & Imprensa, feita por Filipe Jacinto Nyusi, Presidente da Republica, no dia 7 de Fevereiro de
2018.
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Decorridos doze meses, ap0s a cessacdo das hostilidades militares, tenho hoje,
a honra de partilhar com o Povo Mogambicano, no territorio nacional e na didspora, 0s
resultados dos consensos ja alcancados no processo de didlogo sobre a Paz a que tenho
vindo a manter com o senhor Afonso Dhlakama, Presidente da Renamo.

A declaracéo que hoje vos é presente refere ao processo de descentralizacao,
que passo a apresentar:

— Durante o didlogo procuramos acolher as vontades dos mocambicanos
impostas pelas transformacdes politicas econdémicas e sociais que tém estado a ocorrer em
Mocambique.

— A dinamica aconselha -nos que, em cada momento, avaliemos se o ritmo de
descentralizacdo e o seu formato correspondem ao estagio da nossa realidade e aos
interesses do povo.

— Foi nessa base que chegdmos a concluséo crucial de que sera necessaria a
Revisdo pontual da Constituicdo da Republica.

— Falamos das vantagens das decisfes serem tomadas com a participacéo de
todos para tornar eficaz a sua implementagéo.

— Os consensos alcancados sobre o Projecto da Lei de Revisdo Constitucional
reafirmam com destaque, a Republica de Mocambique como um Estado unitério.

— O Estado que respeita na sua organizagdo e funcionamento a autonomia
dos 6rgdos da Provincia, do Distrito e dos 6rgdos das autarquias locais.

— Em relacdo ao sistema eleitoral encontrado como consenso, é o facto do
sufragio universal, directo, igual, secreto e pessoal passar a constituir a regra geral para a
designacdo do Presidente da Republica, dos deputados da Assembleia da Republica, dos
membros das assembleias provinciais, das assembleias distritais e das assembleias
autarquicas.

— A Provincia passara, a partir das elei¢cbes gerais de 2019, a ser chefiada
por um Governador nomeado pelo Presidente da Republica, sob proposta apresentada pelo
partido politico, coligacéo de partidos politicos ou grupo de cidadaos eleitores que obtiver
maioria de votos nas elei¢fes para a assembleia provincial, dentre os membros desta.

O Governador respondera directamente a Assembleia Provincial.

— Na Provincia existira o Secretario de Estado para a Provincia, o qual tem a
funcdo de assegurar a realizacdo das funcbes exclusivas e de soberania do Estado que néo

sao objecto do processo de descentralizacéo, sendo nomeado pelo Presidente da Republica.
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— Nao sdo objecto de descentralizagdo as matérias de exclusiva
responsabilidade dos érgéos de soberania, dos 6rgaos e instituicbes centrais do Estado, por
exemplo: (i) a definicdo e organizacdo do territorio; (ii) a defesa nacional, a seguranca e
ordem publica; (iii) a fiscalizacdo das fronteiras; (iv) a emissdo de moeda; (v) as relacoes
diplométicas; (vi) os recursos minerais e energia; (vii) bem como 0s recursos naturais
situados no solo e no subsolo, nas aguas interiores e no mar territorial, na plataforma
continental e na zona exclusiva; (viii) a criacéo e alterac@o dos impostos, entre outras.

— Em relagdo aos Distritos, o Administrador de Distrito serd nomeado pelo
Ministro que superintende a area da administracdo estatal, sob proposta apresentada pelo
partido politico, coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidad&os eleitores que obtiver
maioria de votos nas eleicdes para a assembleia distrital, dentre os membros desta. O
Administrador responderé perante a Assembleia Distrital.

— Em relacdo as autarquias locais, o presidente da autarquia passa a ser
proposto pelo partido politico, coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidadaos eleitores
que obtiver maioria de votos nas elei¢cdes para a assembleia autarquica, dentre os membros
desta.

— Uma vez revista pontualmente a Constituicdo, as alteracdes sobre as
autarquias locais entram imediatamente em vigor, isto é, sdo aplicadas a partir das eleicdes
de 2018.

— As alteracdes sobre os Distritos s6 entram em vigor com a realizacdo das
eleicBes gerais de 2024.

— As assembleias provinciais, distritais e autarquicas ficam sujeitas ao
controlo tutelar do Conselho de Ministros, sendo que qualquer decisdo de dissolugdo destes
Orgaos é objecto de apreciacéo jurisdicional pelo Conselho Constitucional.

— Os Governadores de Provincia e os Administradores de Distrito podem
ser demitidos pelas assembleias respectivas ou pelo Presidente da Republica, nos casos
expressamente previstos na Constituicdo. No caso de demissdo presidencial, a decisdo é
objecto de apreciagao jurisdicional do Conselho de Estado.

Estas propostas e outras complementares sistematizadas depois de consensos
j& conseguidos com o Presidente da Renamo, serdo por mim, remetidas a Assembleia da
Republica, como o mais alto 6rgdo legislativo, competente para fazer as alteragdes da

Constituicdo, nos termos do n.° 1 do artigo 291 da Constituicdo da Republica.
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Foi neste contexto que o Presidente da Republica submeteu uma proposta de
Revisdo Constitucional com a seguinte fundamentacéo:***

“Com efeito, na prossecucdo dos ideais da paz e reconciliagdo nacional, Sua
Exceléncia Filipe Jacinto Nyusi, Presidente da Republica de Mogambique e Sua Exceléncia
Afonso Macacho Marceta Dhlakama, Lider da Renamo, constituiram a Comissdo de
Descentralizagdo, com o objectivo de elaborar a legislacdo sobre a Descentralizacdo, que
reflicta os seguintes valores e principios:

(i) Aprofundamento da unidade nacional e da democracia;

(i) Refor¢o da boa governacéo;

(iii)Promoc&o do apoderamento local;

(iviReducéo da pobreza;

(v) Garantir a paz, unidade nacional e integridade territorial da Republica de

Mogambique a fim de salvaguardar o bem-estar do Povo Mogambicano;

(vi) A outorga aos 6rgaos descentralizados de uma autonomia administrativa,
financeira e patrimonial.

Por via de consequéncia, a identidade axiologica das propostas a apresentar
deve respeitar como seus limites, nomeadamente:

(i) O principio da Unidade Nacional, republicano e do Estado Unitério;

(i) O principio segundo o qual Mocambique € um Estado soberano, uno,
indivisivel e inalienavel;

(iii)O principio de prevaléncia do interesse nacional e da realizagdo da politica
unitaria do Estado;

(iv) Os poderes a conferir aos 6rgaos descentralizados devem ser equilibrados
e correspondentes a satisfacdo dos interesses estritamente locais, sem prejuizo dos interesses
nacionais;

(v) A reserva aos Orgdos centrais das funcdes de soberania, a normacéo de
matérias de ambito da lei e a defini¢do de politicas nacionais;

(vi) A reserva exclusiva aos 6rgaos centrais das fungdes de representacéo do
Estado, realizagdo da politica unitaria do Estado, a definicdo e organizagdo do territorio, a
defesa nacional, a ordem publica, a fiscalizacdo das fronteiras, a emisséo de moeda, as

relacdes diplomaticas, 0s recursos minerais e energia, a criacdo e alteracdo dos impostos,

%04 Fundamentagdo da Proposta de Revisdo da Constituicdo da Replblica, submetido pelo Presidente da
Republica a Assembleia da Republica.
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bem como os recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas aguas interiores, no mar
territorial, na plataforma continental e na zona exclusiva.

Neste contexto, o processo de descentralizacdo implicou a criacdo de um
orgao executivo provincial, dirigido por um Governador de Provincia que responde
politicamente perante a assembleia provincial.

Ao nivel do distrito, a descentralizacdo implicou a necessidade de criacéo de
uma assembleia distrital, numa perspectiva do gradualismo com prazos claramente definidos.
O executivo distrital passa a ser dirigido por um Administrador de Distrito que responde
politicamente perante a assembleia distrital.

Ao nivel autarquico, a reforma estendeu -se ao nivel do 6rgdo executivo, que
passa a ser designado pela assembleia autdrquica, atendendo os resultados eleitorais
autarquicos. A alteracéo deste sistema, para além de traduzir os consensos alcancados pelos
superiores, tem a vantagem de simplificar o processo eleitoral junto do cidadao, passando
este a fazer uma unica escolha ao eleger a assembleia autarquica. Regista -se ainda outra
vantagem de natureza econdémica para o Pais, tendo em conta que evita a realizacdo de
segundas voltas, em caso de o candidato a presidente da autarquia ndo obtiver uma maioria
absoluta na eleicdo, bem assim as elei¢des intercalares em casos de ocorréncia de algum
impedimento definitivo.

Assim, cada partido politico, coligacbes de partidos politicos ou grupos de
cidadaos eleitores, ao apresentar a lista concorrente a assembleia autarquica, estardo
apresentando simultaneamente o candidato ao 6rgdo executivo. Isto €, ao escolher uma lista
partidaria ou de grupo de cidad&os eleitores, estara escolhendo automaticamente o érgéo
executivo da autarquia, sem necessidade de efectuar a escolha em urna e em momento
diferente.

Manteve -se, portanto, a faculdade de os cidaddos que ndo fagam parte de
partidos mantenham a possibilidade de concorrerem a assembleia autarquica e ao érgéo
executivo, através de organizagédo em grupos de cidadaos eleitores.

No cenario actual, o presidente do 6rgdo executivo € proposto unicamente
pelos partidos politicos, coligacdes de partidos politicos ou grupos de cidaddos, néo
existindo a possibilidade de uma candidatura individual. Portanto, este processo mantém-se,
todavia, ndo através de uma urna separada, mas unificando-se as urnas na eleicdo da

assembleia autarquica.
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Na provincia e no distrito, as fungdes exclusivas e de soberania serdo
exercidas por um Secretario de Estado nomeado centralmente.

As competéncias da governacdo descentralizada em relacdo aos 6rgaos
centrais do Estado, autarquias locais e representante do Estado serdo expressamente
delimitadas, quer pela Constituicéo, quer pelas leis.

Todos os 6rgaos descentralizados séo submetidos a uma tutela de legalidade e,
excepcionalmente, a uma tutela de mérito, nos termos da lei.

A presente proposta de revisdo pontual da Constituicdo € o culminar de uma
fase importante do processo negocial, com caracteristica proprias e sui generis, cujo
objectivo fundamental é restabelecer a concordia, a harmonia e a paz duradoura e definitiva.
Portanto, os seus alicerces e fundamentos enquadram-se no ambito dos valores atras
referidos e no contexto excepcional no qual foi feita a proposta de revisdo que, ndo bulindo
com a identidade constitucional vigente, marcam uma nova fase do processo de reforma
democratica do Estado e do aprofundamento da democracia e da descentralizag¢do”.

A proposta de revisdo constitucional foi objecto de apreciacdo tendo sofrido
significativas alteracGes pela assembleia, com o destaque para a introducdo do figurino de
eleicdo de governadores provinciais e administradores distritais no modelo de cabeca de lista.

Em sede da apreciacdo, a Comissdo dos Assuntos Constitucionais, Direitos
Humanos, no seu parecer suscitou algumas inconstitucionalidades e apresentou propostas para
0 seu saneamento, as quais significaram alteracdes substanciais a proposta inicial apresentada

pelo Presidente da Republica, a conhecer:

3.16.2. QUESTOES DE INCONSTITUCIONALIDADE SUSCITADAS NA
APRECIACAO DA PROPOSTA DE REVISAO CONSTITUCIONAL

A proposta de revisdo constitucional submetida & Assembleia da Republica
informava de alguns vicios de inconstitucionalidade dentre os quais avulta a proposta para a
substituicdo do regime de eleicdo dos titulares executivos dos 6rgdos de governagcdo das
entidades descentralizadas o que altera o sistema eleitoral a natureza juridica destas entidades,
punha em causa o caracter republicano do Estado e extravasava os limites materiais da reviséo

constitucional.
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Em sede da apreciacdo da proposta de revisdo constitucional, a Comisséo dos
Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade da AR, emitiu um parecer no
qual 1&-se>%;

“A primeira questdo que se suscita tem a ver com a proposta de altera¢do do
regime do sufragio, pelo sistema de nomeacéo dos titulares dos 6rgdos como a seguir se pode
depreender:

— On.°5, do artigo 275, da Proposta de Revisao da CRM, estabelece que “O
presidente da assembleia autarquica nomeia e confere posse ao presidente do 6rgdo executivo,
dentre os membros da assembleia autarquica e de acordo com a proposta apresentada nos
termos do niumero anterior”.

— A alinea h1, do artigo 159, da Proposta de Revisdo Pontual da CRM,
dispde que “Compete ao Chefe do Estado no exercicio da sua fungdo: (...) nomear o
Governador de Provincia, dentre os membros da assembleia provincial e de acordo com a
proposta por esta submetida, nos termos da alinea d), do nimero 3, do artigo 270 -K”.

— O n°2,doartigo 270 -Q, da Proposta de Revisdo Pontual da CRM prevé que
“O Administrador Distrital ¢ nomeado pelo Ministro que superintende a area de administracdo
estatal, dentre os membros da assembleia distrital e de acordo com a proposta por esta
apresentada, nos termos da alinea b) do nimero 3, do artigo 270- O”’.

O sistema de nomeacdo de titulares dos 6rgdos esta em dissonancia com o
principio geral do sistema eleitoral mogambicano, fixado no n® 1, do artigo 135, da CRM,
que define que “O sufragio universal, directo, igual, secreto, pessoal e periodico, constitui a
regra geral de designacdo dos titulares dos 6rgdos electivos de soberania, das provincias e
do poder local”.

Este principio supramencionado é configurado na alinea e), do n° 1, do artigo
292, da CRM, como um limite material de revisdo constitucional, ao estabelecer que “As leis
de revisdo constitucional tém de respeitar: (...) e) o sufrdgio universal, directo, secreto,
pessoal, igual e periddico na designacao dos titulares electivos dos 6rgéos de soberania das
provincias e do poder local (...)"

A Comissdo propde a alteracéo do regime de nomeagéo supra exposto, para o
de eleicdo, para conformar com os limites materiais de revisdo constitucional fixados nas
alineas d) e e), do n° 1, do artigo 292, da CRM.

%05 parecer da Comissdo dos Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade n.° 15/2018, de 22 de
Maio atinente a apreciacao da proposta de Revisdo da Constituicdo da Republica.
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A segunda questdo tem a ver com a legitimidade que se pretende conferir aos
Partidos Politicos, para designarem ou apresentarem propostas de titulares dos érgéos de
governacao descentralizada e dos 6rgéos do poder local, depois da realizacdo das eleicdes,
conforme preconizam o n.° 4, do artigo 275, a alinea d), do artigo 270 K e alinea b), do
artigo 270 O, todos da Proposta de Lei de Revisdo da Constituicdo da Republica, o que nédo
parece, juridicamente, pacifico, pois:

— Primeiro: Num sistema democratico e descentralizado, os Partidos
Politicos gozam de legitimidade para apresentarem candidatos, que sdo submetidos ao
sufrégio democratico. Portanto, os candidatos dos partidos politicos sdo conhecidos antes
das eleicbes e sdo sufragados pelo povo ou por um 6rgdo publico com legitimidade
democrdatica, para o efeito.

— Segundo: “O povo mocambicano exerce o poder politico
através do sufragio universal, directo, igual, secreto e periddico para a escolha dos seus
representantes (...), conforme estabelece o artigo 73, da CRM”.

— Terceiro: A soberania reside no povo, conforme estabelece o
n® 1, do artigo 2, daCRM.

Do disposto no artigo 73, da CRM, resulta que o sufragio universal é uma das
formas de exercicio do poder politico pelo Povo Mogambicano.

Portanto, sendo o sufragio universal uma das formas do exercicio do poder
politico, ndo pode ser cortado ou limitado sem recurso ao referendo, pois constitui a esséncia
do exercicio da cidadania, da democracia e da participacao politica.

A terceira questdo reside no facto de que o sufragio universal, consagrado no
aludido artigo 73, da CRM, situa-se no Titulo Ill, da Constituicdo da Republica, com a
epigrafe Direitos, Deveres e Liberdades Fundamentais e esté integrado no Capitulo IV, sobre
Direitos, Liberdades e Garantias de Participacéo Politica.

Do supra exposto, resulta que o direito do sufragio universal, directo, secreto,
pessoal, igual e periddico, configura um direito, uma liberdade e uma garantia fundamentais,
adquiridos e irreversiveis que a Constituicdo da Republica protege e confere ao cidad&o.

Devemos ter em conta que “De um ponto de vista técnico, face a generalidade
dos demais direitos (politicos... e privados...) verifica-se que os direitos, liberdades e
garantias elevam a uma condicdo exponencial a complexidade estrutural, a verdade, a
diversidade funcional e a heterogeneidade de contetdos (...), 0 que se percebe logo junto da

categoria constitucional préxima dos direitos econdmicos, sociais e culturais (...). Mas a
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diferenca especifica face ao género dos direitos fundamentais (funcdo da ponderagdo
recursiva... do regime aplicavel sobre a figura...) detecta-se na determinabilidade
constitucional do contetdo (...) e nos distintos pressupostos de efectividade (...) o que
significa que os direitos, liberdades e garantias se apresentam no seio dos direitos
fundamentais como as posi¢Oes juridicas mais consistentes, mais complexas e mais
protegidas, desde logo por neles o legislador ndo dispor de uma margem de livre deciséo
()"

Para melhor proteccdo do sufragio como um direito e garantia fundamentais
de participacdo politica e de exercicio do poder politico, a Constituicdo tratou de
condicionar a sua alteracéo a realizacao de um referendo, conforme dispdem as alineas d) e
e), don.° 1 en.°2, ambos do artigo 292, da CRM.

Portanto, existem quatro dimensdes juridicas que a CRM confere ao sufragio
universal, nomeadamente:

Primeiro: Como uma das formas do exercicio do poder politico pelo povo
mog¢ambicano, pois, nos termos do disposto na primeira parte do artigo 73, da CRM, “O
povo mocambicano exerce o poder politico através do sufragio universal, directo, igual,
secreto e periodico para a escolha dos seus representantes (...)".

Segundo: O sufragio constitui o principio geral de designacdo dos titulares
dos orgaos, conforme dispoe o n° 1, do artigo 135, da CRM que dispoe que “O sufragio
universal, directo, igual, secreto, pessoal e periddico constitui a regra geral de designacdo
dos titulares dos orgdos electivos de soberania, das provincias e do poder local”.

Terceiro: Pelo enquadramento sistemético no Titulo 111, com epigrafe Direitos,
Deveres e Liberdades Fundamentais e no Capitulo IV, com a epigrafe Direitos, Liberdades e
Garantias de Participacdo Politica, o sufragio afigura-se como um direito, uma liberdade e
uma garantia fundamentais que por isso ndo podem ser coarctados, pois a alinea d), do n.° 1,
do artigo 292, da CRM, define os direitos, liberdades e garantias fundamentais como limites
materiais de revisdo constitucional.

Quarto: o sufragio constitui um limite material de revisdo constitucional,
conforme o disposto na alinea e), do n.° 1, do artigo 292, da CRM.

Do supra exposto, resulta que o sistema proposto de nomeacdo dos titulares
dos oOrgdos configuraria uma inconstitucionalidade material, por pretericdo dos limites
materiais previstos nas alineas d) e e), do n.° 1, do artigo 292, da CRM, o que ditou a

necessidade de apresentacéo de propostas para o seu suprimento.”
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3.16.3. PROPOSTAS PARA O SUPRIMENTO DA INCONSTITUCIONALIDADE:

Em face das questdes de inconstitucionalidade supra aludidas, a Comissdo dos
Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade, apresentou propostas para a sua
supressao que foram adoptadas pelo Plenério da AR, que significam profundas alteracdes ao
contetido da proposta de revisao constitucional a saber®®:

“A Comissdo propoe a alteragdo do sistema de nomeag¢do do Governador de
Provincia, Administrador de Distrito e Presidente do Conselho Autarquico, 0s quais seriam
eleitos por sufragio universal, directo, secreto, pessoal e periddico, através do modelo de
Cabeca de Lista, em que seria eleito como Presidente do Conselho Autérquico,
Administrador de Distrito e Governador de Provincia, o Cabeca de Lista, da lista do partido
politico, coligacéo de partidos ou grupo de cidaddos mais votado.

Com efeito, o Sistema de Cabeca de Lista salvaguarda o principio do sufragio
universal, directo, secreto, pessoal e periddico, pois os cidaddos votam sabendo quem € o
candidato a titular do 6rgao executivo, permitindo-lhes assim, realizar a sua livre escolha.

O sufragio directo e individual traduz-se num colégio eleitoral homogéneo que
engloba a massa dos eleitores, geograficamente, porém, repartido em colégios simples (as
assembleias de voto ou mesas de voto) e colégios ja complexos (os circulos eleitorais). As
operacdes de voto desenrolam-se ao mesmo tempo em todo o pais, mas é s6 nas assembleias
de voto, correspondentes de regra as menores circunscri¢cbes administrativas, que 0s
eleitores se encontram, fisicamente, congregados™”".

Ao invés, do sufragio indirecto, organico ou inorganico, envolve sucessivos
colégios eleitorais escalonados no tempo e muitas vezes formados ad hoc, para efeito da
eleicdo. Cada um destes colégios é preparatdrio em relacdo ao de grau imediatamente
superior, pois, a sua fungdo consiste em designar os eleitores que o vao constituir; distingue-
se bem, portanto, de cada um dos colégios eleitorais do sufragio individual indirecto,
elementos do mesmo colégio eleitoral geral em que se integram em amplitude crescente®®,

Também em representacdo proporcional dir-se-ia que, a elei¢cdo de deputados

em propor¢ao de votos atribuidos as diferentes candidaturas equivaleria ao fraccionamento

*%proposta apresentada pela Comissdo dos Assuntos Constitucionais, Direitos Humanos e de Legalidade da AR.,
vertidas no Parecer n.° 15/2018, de 22 de Maio.
%7 José Miranda, Ciéncia Politica. Formas de Governo, Pedro Ferreira Editor, Lisboa, 1996, P. 201.
508 B
Ibidem.
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do eleitorado em tantos colégios quantas as correntes politicas que conseguem obter
expressao relevante®®.

A diferenca entre um sufragio universal directo e indirecto reside no facto de
que, no indirecto os cidaddos nao elegem directamente, isto €, os cidadaos elegem
mandatérios ou um colégio eleitoral que por sua vez tem a tarefa de eleger o titular do 6rgao.

Neste contexto, o0 sistema para a designacdo do Presidente da Autarquia seria o
de sufragio universal, directo, secreto, pessoal e periddico, através do modelo de Cabeca de
Lista, pelo que a formulacdo passaria a ser a seguinte: “/. O Orgdo executivo da autarquia
local é o conselho autarquico, dirigido por um presidente.

E eleito presidente do conselho autarquico, o Cabeca de Lista do partido
politico, coligacao de partidos politicos ou grupo de cidadaos eleitores que obtiver maioria
de votos nas eleigdes para a assembleia autarquica”.

A designacdo do Governador de Provincia e Administrador de Distrito
seguiria 0 mesmo modelo, de Cabeca de Lista, proposto para a eleicdo do Presidente do
Conselho Autarquico.

Para a designacéo do Governador de Provincia, propfe-se 0 acréscimo de um
novo artigo com a seguinte redac¢do: “I. O 6rgdo executivo da provincia é o conselho
provincial, dirigido por um governador de provincia.

E eleito Governador de Provincia o Cabeca de Lista do partido politico,
coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidaddos eleitores que obtiver maioria de votos
nas elei¢oes para a assembleia provincial ”.

Para a designacdo do Administrador de Distrito, deve-se acrescentar,
também, um novo artigo com a seguinte redac¢dao: “1. O érgédo executivo do distrito é o
conselho distrital, dirigido por um administrador de distrito.

E eleito Administrador de Distrito o Cabeca de Lista do partido politico,
coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidaddos eleitores que obtiver maioria de votos
nas eleicoes para a assembleia distrital”.

Estas propostas de alteracdo do regime de nomeacdo para eleicdo do
Governador de Provincia e Administrador de Distrito, implicaram a necessidade de
supressdo das competéncias de nomeacdo destes titulares, pelo Presidente da Republica e
pelo Ministro da Administragéo Estatal, respectivamente, pois, uma vez eleitos, ndo carecem

de nomeacdo porque gozam da legitimidade democrética, conferida pelo sufragio, conforme

599 1hidem.
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o0 disposto no artigo 73, da CRM aa. Na perspectiva do Direito Constitucional e como
principio geral, uma descentralizacdo administrativa territorial pressupde a eleicdo dos
titulares dos 6rgdos descentralizados, pois a nomeacdo ndo se compadece com a
descentralizacdo administrativa territorial.

A nomeacdo aproxima -se mais a uma desconcentracdo do que a
descentralizacdo, pois é o acto administrativo tipico de designacéo dos titulares dos 6rgdos
num sistema centralizado a nomeagdo, enquanto que num sistema tipico de descentralizacéo
administrativa territorial a eleicdo constitui o principio geral da designacéo dos titulares dos
Orgdos, que sdo Orgdos electivos, pois 0 processo de descentralizagdo administrativa
territorial é acompanhado pelos processos de participagdo democratica e representacao
politica.

A opcéao pela eleicdo dos titulares dos 6rgdos de governacao descentralizados
consolida a democracia, a descentralizacdo, o Estado de Direito Democratico, pois respeita
os limites materiais estabelecidos na CRM, e salvaguarda o direito do exercicio do sufragio,
que é um direito fundamental adquirido e irreversivel, que consubstancia uma das formas do
exercicio do poder politico pelo povo mogambicano.

Com efeito, a elei¢ao dos titulares dos drgaos de governacao descentralizada e
das autarquias locais por sufragio universal, directo, igual, secreto e periddico é a op¢ado que
materializa o espirito da Proposta de Revisdo Constitucional, submetida por Sua Exceléncia
Filipe Jacinto Nyusi, Presidente da Republica, o mais alto magistrado da Nacdo, pois
concretiza os ideais da democratizacdo, da descentralizagdo, da participagdo e da
representagdo politica.”

Portanto, tanto o Secretério de Estado como o Governador de Provincia seriam
nomeados pelo Presidente da Republica, sendo que o Governador seria nomeado pelo
Presidente na sua qualidade de Chefe de Estado enquanto o secretario de Estado seria
nomeado pelo Presidente na sua qualidade de Chefe do Governo, num figurino em que o
Governador antes da nomeacdo passaria por uma eleicdo como membro da Assembleia
Provincial e os cidaddos eleitores, iriam eleger apenas os Partidos, Coligacdo de Partidos
Politicos ou Grupos de Cidaddos sem o conhecimento prévio dos candidatos a Governadores.

A proposta de revisdo constitucional sofreu uma profunda alteracdo pela
Assembleia da Republica e a de maior vulto resulta do facto de que, na proposta de revisao
constitucional submetido a Assembleia da Republica, 0 Governador ndo seria eleito, mas sim

nomeado pelo Presidente da Republica, na sua qualidade de Chefe de Estado, dentre os
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membros da Assembleia Provincial, de acordo com a proposta submetida pela Assembleia
Provincial, apresentada pelo Partido Politico, Coligagdo de Partidos Politicos ou Grupo de
Cidadaos eleitores que obtiver maioria de votos nas elei¢des para a Assembleia Provincial.
Assim, o Governador passou a ser eleito, no modelo de cabeca de lista,
enquanto que o Secretario de Estado € nomeado pelo Presidente da Republica, clarificando-se,
assim, que o Governador seria uma entidade resultante da descentralizacdo enquanto que o

Secretario de Estado seria resultante da desconcentracéo.

3.16.4. Das peculiaridades do processo de Revisdo Constitucional de 2018

O processo de revisao constitucional de 2018 € sui generis, pois resultou de um
acordo politico alcancado no didlogo politico entre Filipe Jacinto Nyusi, Presidente da
Republica, e o lider da Renamo, Afonso Dlhakama.

Este acordo tinha como objectivo pér fim ao “conflito armado”, que foi
desencadeado pela Renamo em “protesto” contra os resultados das elei¢cdes de 2014.

Tratava-se de busca de uma solugédo para por termo a perda de vidas humanas.
A Paz é um pressuposto bésico sem o qual ndo se pode materializar o Estado Direito
Democratico, € uma premissa necessaria e indispensavel para que o Estado possa realizar 0s
seus fins de garantir a seguranca, justica e bem-estar e para que os cidaddos possam realizar
0s seus sonhos, circularem livremente, desenvolverem as suas actividades e a economia
funcionar com a necessaria normalidade.

No processo de dialogo politico, que depois evoluiu para uma negociacdo, a
Renamo tinha como principal exigéncia “governar as provincias onde teve maioria” ou
“indicar Governadores para as provinciais onde teve maioria”, uma exigéncia que estava
destituida de amparo constitucional e sem enquadramento legal, pois as elei¢fes de 2014 nédo
visavam a eleicdo de Governadores provinciais, mas sim a eleicdo do Presidente da
Republica, da Assembleia da Republica e das Assembleias Provinciais, ndo havia uma
previsdo constitucional para eleicdo de Governadores Provinciais.

A primeira iniciativa legislativa para acomodar as exigéncias da Renamo foi 0
projecto de lei sobre o quadro institucional das autarquias provinciais, que foi apresentado
pela Renamo e ndo foi aprovada por ter sido considerada inconstitucional pela Assembleia da

Republica.
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Este projecto de lei foi apresentado pela Renamo ap6s os dois primeiros
encontros realizados em dois dias, a 7 de Fevereiro de 2015, entre o Presidente da Republica,
Filipe Nyusi e o lider da Renamo Afonso Dhlakama na cidade de Maputo.

Este primeiro encontro permitiu que os Deputados da Renamo fossem tomar
posse na Assembleia da Republica, contra a posicao inicial que a Renamo havia assumido de
ndo tomar posse, em “protesto” contra os resultados eleitorais.

O primeiro encontro, entre o presidente da Republica, Filipe Nyusi e o Lider da
Renamo, Afonso Dhlakama permitiu ainda reafirmar os principios estruturantes que ja fazem
escola no processo de resolugéo de conflitos em Mogambique, designadamente:

¢ A opcéo pelo didlogo como a melhor via de resolucdo de conflitos;

¢ O principio da constitucionalidade e da legalidade democratica;

¢ O primado do Estado e a supremacia dos interesses nacionais; e

¢ O principio da separacao de poderes.

A segunda tentativa foi o projecto de revisdo pontual da Constituicdo da
Republica, apresentado pela Renamo que também ndo foi aprovado pela Assembleia da
Republica.

O projecto de Lei-Quadro das autarquias provinciais, assim como 0 projecto de
revisao pontual da Constituicdo apresentados pela Renamo, tinham de comum e de fundo uma
proposta de criacdo de uma nova categoria de autarquia: a Autarquia Provincial.

Embora tenham sido formalmente rejeitados os dois projectos, na esséncia, a
ideia nelas contida acabou sendo materialmente reformulada acolhida na Reviséo
Constitucional de 2018.

No alto interesse de restaurar a paz, o Governo “sofisticou” as exigéncias da
Renamo dando um cunho, forma e contelido que permitisse que tivessem um enquadramento
juridico. Foi neste ambito que em vez de se discutir sobre a exigéncia da Renamo para
governar ou indicar Governadores nas provincias onde considerava que havia ganho,
estruturou o dialogo sobre a ideia de descentralizacdo, e foi neste prisma que o Presidente da
Republica apresentou um projecto de Revisdo da Constituicdo da Republica.

Neste prisma, o dialogo passou a ser uma moeda de duas faces, a

descentralizacdo e o desarmamento.
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3.16.5. Da ""pontualidade’ da Revisédo Constitucional de 2018

A proposta de Revisdo Constitucional foi apelidada formalmente como
pontual. Na verdade, a pontualidade da revisdo € apenas formal, no sentido em que néo se
pretendia abrir espaco para um processo ordindrio de revisdo global da Constituicéo;
pretendia-se apenas rever algumas disposi¢des constitucionais concretas e identificadas na
proposta com vista a viabilizar juridicamente o acordo politico e introduzir novas disposicdes

decorrentes da configuracdo dos novos orgaos resultantes do acordo politico.

Do ponto de vista material e do seu impacto, ela ndo é pontual, é profunda e
com alcance geral que altera a configuragdo da organizacdo e funcionamento do Estado, com
mais énfase para os niveis provincial e distrital, o que configura uma reforma do Estado, com
a criacdo de nonos 6rgdos e redefinicdo das atribuicdes e competéncias dos 6rgdos ao nivel

central, provincial e distrital.

Tratou-se de uma revisdo profunda que introduziu um novo paradigma de
descentralizacdo, com a introducdo de 6rgdos de governacdo descentralizada e 6rgdo de
representacdo do Estado e constitucionalizacdo do principio da subsidiariedade o que obrigou
a reconfiguracdo dos poderes dos 6rgdos centrais, de modo a permitir que parte dos poderes
que eram exercidos pelos 6rgaos do poder central passaram a ser exercidos pelos 6rgaos de
governacdo descentralizada e em decorréncia da descentralizacdo e por outro lado pelos

Orgaos de representacdo do Estado pela via da descentralizacéo.

3.17. A influéncia da Forma do Estado e do Sistema do Governo no modelo da

descentralizacéo

Para uma compreenséo do paradigma de descentraliza¢do adoptado na Reviséo
Constitucional de 2018, designadamente a configuracdo dos 6rgaos locais de representacdo do
Estado e dos 6rgdos de governagdo descentralizada, a sua natureza juridica e os limites dos
poderes conferidos aos entes descentralizados € fundamental como comegar por compreender

a forma do Estado Mogambicano.

189



3.17.1. Ainfluéncia da Forma do Estado no modelo de descentralizacdo

Forma de Estado € o modo de o Estado dispor em face de outros poderes de
igual natureza (em termos de coordenacdo e subordinacdo) e quanto ao povo e ao territorio
(que ficam sujeitos a um ou a mais de um poder politico) e difere-se do conceito de forma de
governo que é a forma de uma comunidade politica organizar o seu poder ou estabelecer a
diferenciacdo entre governantes e governados de harmonia com certos principios politicos-
constitucionais™".

De acordo com o Artigo 8 da CRM, a Republica de Mogambique é um Estado
unitario. (2) O Estado orienta-se pelos principios da descentralizacao e de subsidiariedade.
(3) O Estado respeita na sua organizacdo e funcionamento, a autonomia dos 6rgaos de
governacao provincial, distrital e das autarquias locais.

Do disposto no artigo 8 da CRM resulta que Mogambique é um Estado
unitario, o que significa que tem uma Unica Constituicdo da Republica e um Unico poder
soberano internamente.

Significa isto, por outras palavras, encontrar-se no Estado o uUnico centro
decisério definidor da competéncia de todas as restantes autoridades que exercem poderes no
seu territ6rio®™': nenhuma autoridade tem poderes independentes da intervencdo do Estado,
uma vez que é sempre num titulo juridico estadual que reside a Unica fonte de legitimidade e
de legalidade de atribuicdo de tais poderes aos entes infra-estaduais.

O Estado unitario é aquele que afasta a admissibilidade de existirem no seu
territorio poderes paralelos dotados de legitimidade propria ou originaria, reservando para si a
autoridade suprema na definicdo e reparticio dos poderes®?: a Constituicio pode aqui
representar o instrumento pelo qual o Estado, exercendo a fungdo constituinte, procede a uma
primeira defini¢do quadro repartidor do exercicio dos poderes de autoridade no interior do seu
territorio.

A natureza unitaria do Estado, projectando ainda a classica vertente da
formulacdo bodiniana do conceito de soberania encontra a sua primeira expressdo na

configuracdo constitucional do Estado como titular da competéncia das competéncias™:

> MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo Il1, 2010, p. 277.

> OTERO, Paulo, Direito Constitucional, Portugués, Identidade Constitucional, Vol I, 2017, p. 138.
> Ipidem.

53 |dem, p. 138 e 139.
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(i) O Estado tem o poder de disposicdo da competéncia de quaisquer outras
estruturas decisorias, conferindo, reduzindo ou alargando o respectivo espaco funcional e
material:

(ii) O Estado tem a prerrogativa de definir a sua propria competéncia regular os
termos de exercicio da competéncia das outras estruturas decisorias e de controlar a validade
da actuacao destas no respeito pela legalidade da competéncia;

(iii) O Estado goza a seu favor de uma presuncao de competéncia sempre que,
no siléncio da norma, ndo esteja definida outra estrutura deciséria para exercer 0s poderes em
causa, sendo doptado, por isso, de uma competéncia residual.

E na Constituicdo que reside, em Gltima anélise, o fundamento configurativo
do Estado como unica entidade interna titular da competéncia das competéncias: a
Constituicdo traduz o principal instrumento juridico de expressdéo da unidade e
indivisibilidade interna da soberania do Estado®**.

A Constituicdo da Republica garante a unicidade do Estado através dos
seguintes mecanismos>>:

(i) A supremacia do Estado é garantida, em primeiro lugar, pela titularidade
exclusiva de poderes constituintes formais (originarios e derivados): s6 ao Estado compete
elaborar e rever a Constituicdo escrita (alinea a) do n.° 2 do artigo 178 da CRM), sem
intervencdo autobnoma de qualquer entidade intraestadual no respectivo procedimento;

(i) A unidade do Estado é também configurada como limite material de
revisao constitucional (artigo 288. °, alinea a): Portugal ndo pode transformar-se numa
estrutura federativa e a autonomia das regiGes autonomas nunca pode evoluir ou transformar-
se num modelo tipico dos Estados federados;

(iii) O Estado tem Orgdos de soberania unicos para todo o territério nacional
(artigo 133 da CRM), nomeadamente o Presidente da Republica, a Assembleia da Republica,
o0 Governo, os Tribunais e o Conselho Constitucional, os quais expressam uma vontade
reveladora de interesses comuns a toda a colectividade e que goza de uma forca juridica
prevalecente;

(iv) A normatividade proveniente das entidades intraestaduais encontra-se
subordinada (por via constitucional, legislativa ou regulamentar) ao Direito do Estado (artigo
271 da CRM): é no Direito do Estado que aquela encontra o seu fundamento habilitador e o

respectivo padrdo de validade:

5 |bidem.
515 |dem, p. 140 e 141.
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(v) Existem sempre mecanismos judiciais de fiscalizacdo da validade e eficacia
de todos actos provenientes de entidades intraestaduais: os quais sdo 6rgdos de soberania
(artigo 133 da CRM) — encontra-se confiado o poder de garantir a Constituicao (artigo 243 da
CRM) e de reprimir a violacédo da legalidade (artigo 229 da CRM), desempenhando a funcéo
de Gltimos garantes da soberania do Estado;

(vi) O Estado tem ainda mecanismos politicos e administrativos de controlo
das entidades intraestaduais:

- O Governo goza de poderes de superintendéncia sobre a Administracdo
indirecta e de tutela sobre esta e a Administracdo autonoma (artigo 272 da CRM);

- A prética de ilegalidades graves pelos titulares dos 6rgdos executivos das
entidades descentralizadas pode determinar a sua dissolucdo ou demissao;

O critério decisivo que permite uma distin¢do entre Estado Unitario e Estado
Federal radica na unicidade ou pluralidade do poder constituinte e da Constituicdo™*®.

O Estado Unitario, independentemente da autonomia que atribua a
colectividades territoriais que integrem é regido por uma sé Constituicdo®’. A natureza
unitaria significa que existe numa dada colectividade territorial soberana um Unico Estado e

uma CGnica Constituicdo®'®

. Esta, como estatuto juridico das instituicdes politica e da
sociedade investida numa posicdo de supremacia em face das demais leis, rege tanto a
organizacdo e o funcionamento do poder politico central como a dos poderes das
colectividades territoriais, sendo para esse efeito complementada pela lei ordinaria. As
colectividades territoriais integradas nesta forma de Estado podem gozar de descentralizacdo
administrativa ou politico-administrativa>'®.

Diversamente, o Estado Federal identifica-se com a ideia de que uma dada
colectividade territorial soberana € um Estado Composto, ou seja, um Estado que se desdobra
em diversos Estados (os Estados Federados) cada qual servido por uma constituicdo e um
poder constituinte proprio®®. Numa Federacdo havera, por conseguinte, que distinguir um
Estado Federal depositario da soberania e servido por uma Constituicdo federal e Estados
Federados, também regidos por uma constituicdo prépria a qual deve vincular-se, sob pena de

invalidade, a Constituicdo federal que lhe € hierarquicamente superior. Trata-se de

*1% Carlos Blanco de Morais, O Sistema Politico, no Contexto da Eros&o da Democracia Representativa, 2017,
p.38.

> Ihidem.

> Ihidem.

> Ipidem.

*20 Ibidem.
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colectividades territoriais que sd0°%*. Por conseguinte, beneficiarias de uma descentralizacdo
constitucional e uma autonomia mais avangada®%.

Precisado o critério fundamental que permite tracar uma distin¢ao entre os dois
tipos de Estado, importa elencar outras caracteristicas complementares que os distingue®>:

i) Enquanto no Estado unitdrio, os municipios e regides ndo participam na
alteracdo da Constituicdo do mesmo Estado, numa Federacdo, em regra, 0s Orgaos
representativos dos Estados membros intervém no processo de alteracdo da Constituicédo
federal;

ii) Enquanto o Estado unitério dispde de uma Unica ordem judiciéria, o Estado
Federal, em regra, integra uma ordem de tribunais de Federagdo (que se ocupada aplicacéo
e do controlo de constitucionalidade do direito federal) e uma ordem de tribunais dos entes
federados ( que aplicam o direito autonomo ou federado e fiscalizam a sua
constitucionalidade) devendo os tribunais os Estados federados acatar as decisdes do
Supremo Tribunal ou do Tribunal Constitucional da Federagdo, que dispde da Ultima
palavra;

iii) Enquanto as instituicbes parlamentares de um Estado Unitario
representam, em regra, todo o povo do mesmo Estado, independentemente da sua origem
territorial, ja os parlamentos das federagdes integram uma camara de representacdo dos
Estados federados e dos seus interesses (que tanto pode ser directamente eleita pelos
cidadaos das parcelas federadas como sucede nos Estados Unidos da América, como também
designada pelos parlamentos e pelos governos dessas mesmas parcelas, como na Alemanha);

iv) Enquanto no Estado Unitario o poder central designa, em regra,
comissarios junto das colectividades territoriais autonomas (governadores, perfeitos,
delegados, ministros territoriais ou representantes) tal ndo ocorre nas Federacdes, onde o
poder central ndo se faz representar a esse nivel, sem prejuizo de, em caso de quebras graves
da autoridade federal ou da ordem publica, poder utilizar meios de intervencao excepcional
nos territorios (coaccgao federal);

v) Enquanto no Estado Federal unitario, as regides nédo dispdem da faculdade
de aprovar convengdes internacionais (mas apenas outorgar protocolos de cooperagdo
transfronteirica, desprovidos da natureza de tratados ou acordos internacionais) em algumas

federacdes (Estados Unidos de América e Alemanha, de entre outras), os Estados Federados

21 |pidem.
522 |dem, p. 38 e 39.
52 |dem, p. 39.
193



podem aprovar acordos internacionais com outros Estados, desde que sujeitos a confirmacéo
federal.

Os Estados Simples sdo os esquemas mais elementares e simplificados de
organizacdo estadual, em que se regista uma unidade dos respectivos elementos constitutivos,
com>?*:

— um s6 povo: uma Unica cidadania atribuida as pessoas que tém um vinculo
juridico-politico com o Estado;

— uma s0 soberania: uma Unica raiz do poder constituinte e, por maioria de
razao, dos outros poderes constituidos; e

— um s@ territério: um Unico espaco geografico de aplicacdo da Ordem
Juridica Estadual.

A despeito da unidade existente nos Estados simples, é certo que, apesar disso,
se depara como modos peculiares de distribuicdo do poder puablico, que nem sempre se
concentra ao nivel da entidade estadual, havendo a possibilidade da dispersdo do poder que
lhe &, originariamente, atribuido®®.

Este € um movimento, mede tipo centrifugo, de descentralizacdo do poder
publico, segundo o qual suas parcelas séo atribuidas a outras entidades intra-estaduais, de
natureza menor, que recebem poder publico delegado do Estado®?®.

Contudo, a soberania estadual guarda necessariamente para si as atribuicdes e
as competéncias essenciais, o que sucede em relacdo®*’:

— ao poder constituinte de elaborar a Constituicdo, que é por ineréncia do
Estado;

— ao poder de revisdo constitucional, em que sé o Estado intervém; e

— Ao poder jurisdicional, reservado aos tribunais estaduais.

Este Gltimo caso é bem ilustrativo dos limites da descentralizacdo em Estado
unitéario, poder judicial sempre insusceptivel de partilha com pessoas colectivas juridico-
publicas menores, quanto aos termos da respectiva decisdo, ainda que iSSO possa ocorrer em

aspectos secundarios do desenvolvimento dos respectivos servigosszg.

>4 GOUVEIA, Jorge Bacelar, Direito Constitucional de Mogambique, 2015, p.610.
>2 Ihidem.
>2 Ihidem.
*2" Ibidem.
528 |dem, p. 611.
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Ja se antolha conjecturavel, quanto a outros poderes estaduais, a sua
distribuicdo entre o Estado e as estruturas politicas infraestaduais, sendo de referir as
seguintes®:

— a funcéo politica e os actos politicos;

— a funcéo legislativa e os actos legislativos e

— a funcéo administrativa e os actos de natureza administrativa.

A partilha do poder administrativo acaba por ser, na prética, inevitavel porque
se mostra inviavel que o Estado exerca a totalidade dessa funcéo pablica®®.

Acontece entdo normalmente a sua atribui¢do, em certas parcelas, a entidades
administrativas que, em conjunto com o Estado, integram a Administracdo Publica, na sua
dimens&o organizatdria>".

Este fendbmeno toma o nome de descentralizagcdo administrativa, pelo qual o
Estado decide repartir o poder administrativo por outras entidades, o que se explica por razdes
politicas e por razdes técnicas®**:

- Por razdes politicas, na medida em que, havendo mais proximidade entre 0s
decisores e os administrados, se regista um aprofundamento da democracia, numa dimens&o
mais regional e mais local;

- Por razbes técnicas, na medida em que uma actividade administrativa
proxima e limitada contribui para uma gestdo mais eficiente mais eficiente e tecnicamente
mais sabedora.

A partilha da funcéo politica e da funcdo legislativa entre o Estado e outras
entidades publicas — assim também dotadas de poder legislativo e governativo — representa
um grau mais intenso de descentralizacdo, que se modela como uma descentralizacédo politico-
legislativa, a exemplificar-se na criacéo de regides auténomas®*.

De qualquer um destes fendmenos se dissocia a desconcentracdo
administrativa, que implica apenas a redistribuicdo de competéncias dentro dos diversos
6rgdos estaduais>>*.

A afirmacdo da unidade do Estado de Mocambique é simultaneamente

entendida como acolhendo a existéncia de dois principios paralelos, os quais se aplicam

529 | pidem.
530 | pidem.
531 | idem.
532 | pidem.
5% 1dem.

5% Ibidem.
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genericamente & organizacdo da Administracdo Publica, e ndo apenas a Administracdo
Publica Territorial®*:

- O principio da desconcentracdo administrativa;

- O principio da descentralizacdo administrativa

O principio da desconcentracdo administrativa, implicando a reparti¢cdo de
competéncias dentro do proprio Estado, legitima a Administracdo Periférica do Estado, nos
seus diversos escal6es e sectores de actividades™*.

O principio da descentralizacdo administrativa, acarretando a distribuicdo de
competéncias para entidades administrativas externas ao Estado-Administracdo, tem a
consequéncia da legitimacdo de modalidades varias de administracdo auténoma, aqui
sobressaindo a Administracdo Auténoma Local®’.

Do disposto no artigo 144 da CRM, resulta que devem existir nos diversos
escalBes territoriais, nomeadamente, Provincias, Distritos, Postos Administrativos, Localidade
e Povoacdo, representacdes dos orgdos centrais, De acordo com o definido no artigo 138 da
CRM, sdo orgdos centrais do Estado, os, os 6rgdos de soberania, o conjunto dos 6rgdos
governativos e as instituicdes a quem cabe garantir a prevaléncia do interesse nacional e a
realizacdo da politica unitaria do Estado.

Este conjunto de 6rgdos que configuram Orgdos centrais do Estado, devem
estar presentes nos diferentes escalGes territoriais e através do exercicio da descentralizagdo,
exercem em cada escaldo territorial poderes dos Orgdos centrais, configurando a
administracdo local do Estado.

Da unicidade do Estado, resulta alguns limites a descentralizacdo, com a
reserva de alguns poderes aos 6rgaos do Estado.

Com efeito, de acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 270 da CRM, a
descentralizacdo respeita o Estado unitario, a unidade nacional, a soberania, a indivisibilidade
e maleabilidade do Estado e guia-se pelos principios da prevaléncia do interesse nacional,
subsidiariedade e gradualismo.

E neste quadro que existem certas atribuicbes que sdo reservadas aos 6rgaos
centrais, designadamente as relativas ao exercicio da soberania, a normacdo das matérias do

ambito da lei e a definigé&o de politicas nacionais, conforme dispde o artigo 139 da CRM.

535 |bidem.
5% 1hidem.
537 1bidem.
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E neste sentido que cabe aos 6rgdos centrais do Estado garantir a prevaléncia
do interesse nacional e a realizacdo da politica unitaria do Estado, como estabelece o artigo
138 da CRM.

E ainda em decorréncia do principio da unicidade do Estado, que se justifica
que os Orgdos centrais tenham a sua representacdo nos diversos escaldes territoriais como
dispBe o artigo 144. E neste quadro que o Secretario do Estado assegura na provincia a
realizacéo das func@es exclusivas e de soberania do Estado, conforme resulta do plasmado no
n.° 3 do artigo 141 da CRM.

A unicidade do Estado é um limite a descentralizacdo, isto é, ndo pode ser
adoptadas medidas de descentralizagdo que ponham em causa a unicidade do Estado assim
como certas funcBes de soberania sdo exclusivas do Estado ndo podendo ser partilhadas com

as entidades descentralizadas.
3.17.2. Ainfluéncia do Sistema de Governo no modelo de descentralizacéo

Sistema de Governo é de orgdos de funcdo politica, reporta-se a organizacao
interna do governo e aos poderes e estatutos dos governantes>*.

Para a compreenséo do conceito de sistema de Governo, deve-se partir de uma
visdo juridica para a politica®**:

- Em primeiro lugar, porque os sistemas de governo se definem antes de mais,
com base num determinado enquadramento de 6rgdos e estes vao ser descritos e depender,
antes de mais, das normas constitucionais;

- Em segundo lugar, quando os factores de ordem politica prevalecem sobre 0s
juridicos, mesmo assim estes conseguem resistir com autonomia, e em momentos de crise ou
de ruptura, ainda é o factor juridico que vai agir e permitir determinadas formas de transicao.

Por outras palavras: ha um conceito juridico de sistema de governo em que se
atende as normas constitucionais reguladoras dos 6rgdos governativos e das suas posi¢des
reciprocas, e um conceito peculiar de ciéncia politica, em que se atende ao funcionamento, ao
modo como na préatica esses 6rgdos desenvolvem as suas actividades e se relacionam entre si e
h& naturalmente, uma conexao entre ambos>*.

Para efeitos do presente trabalho, segue-se obviamente a perspectiva juridica

de sistema de governo.

>% MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo 11, 2010, p. 406 e 407.
539 |dem, p. 406 e 407.
50 | dem, p. 407.
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A definicdo do sistema do Governo mogambicano suscita uma das mais
interessantes querelas doutrinarias, pois o sistema de governo mogambicano nao se enquadra
entre 0s quatro classicos sistemas de governo, o parlamentar, presidencial, directorial e 0
semi-presidencialista. E mais facil dizer que ndo é o sistema de governo mogambicano do que
dizer que é. Um dado inequivoco, o sistema gravita em torno do presidente da republica.

N&o h& unanimidade na qualificacdo do sistema de governo mogambicano, pois
ndo se enquadra nos classicos sistemas de governo, havendo, por isso, varias posicoes, desde
os que qualificam de presidencial, semi-presidencial  semi-presidencialismo
presidencializante, presidencialismo sui generis, presidencialismo parlamentar e
presidencialismo.

Contudo, para a compreensdo da centralidade do Sistema do Governo em torno
do Presidente da Republica, vamos aferir a correlacdo de poderes entre o Presidente da

Republica, a Assembleia da Republica e o Governo.
3.17.2.1. Poderes do presidente da Republica
3.17.2.2. Competéncias do Presidente da Republica

Nos termos do disposto no artigo 158 da CRM compete ao Chefe do Estado no
exercicio da sua funcéo:

- Dirige-se a nacdo através de mensagem e comunicacdes;

- Informar anualmente a Assembleia da Republica sobre a situacdo geral da
nacéao;

- Decidir, nos termos do artigo 136, a realizacdo de referendo sobre questdes de
interesse relevantes para a nagéo;

- Dissolver a Assembleia da Republica;

- Demitir os restantes membros do Governo quando o Sseu programa seja
rejeitado pela segunda vez pela Assembleia da Republica;

- Nomear o Presidente do Tribunal Supremo, o Presidente do Conselho
Constitucional, o Presidente do Tribunal Administrativo e o Vice-Presidente do Tribunal
Supremo;

- Nomear, exonerar e demitir o Procurador-Geral da RepuUblica e o Vice-
Procurador-Geral da Republica;

- Indultar e comutar penas;
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- Atribuir nos termos da lei titulos honorificos, condecoragdes e distingoes;

No dominio do Governo, compete ao Presidente da Republica:>*

- Convocar e presidir as sessdes do Conselho de Ministros;

- Nomear, exonerar e demitir o Primeiro-Ministro;

- Compete-lhe ainda nomear exonerar e demitir;

- Criar Ministérios e comissdes de natureza inter-Ministerial;

- Os Ministros e Vice-Ministro;

- Os Governadores Provinciais;

- Os Reitores e Vice-Reitores das Universidades Estatais sob proposta
dos respectivos colectivos de direc¢do, nos termos da lei;

- O Governador e Vice-Governador do Banco de Mogambique;

- Os Secretérios de Estado;

No dominio da defesa e da ordem publica compete ao Presidente da
RepUblica.>*?

- Declarar a guerra e a sua cessacao, o estado de sitio ou de emergéncia;

- Celebrar tratados;

- Declarar a mobilizacédo geral ou parcial;

- Presidir ao Conselho Nacional de Defesa e Seguranca;

- Nomear, exonerar e demitir o Chefe e Vice-Chefe do Estado-Maior
General, o Comandante-Geral e Vice-Comandante-Geral da Policia;

- Os Comandantes de Ramo das Forcas Armadas de Defesa de
Mocambique e outros oficiais das Forgas de Defesa e Seguranga;

- No dominio das relagBes internacionais compete ao Presidente da
Republica;**

- Orientar a politica externa;

- Celebrar tratados internacionais;

Nomear, exonerar e demitir os Embaixadores e enviados diplomaticos da
Republica de Mogcambique.

— Receber as cartas credenciais dos Embaixadores e enviados

diplomaticos de outros paises;

> Artigo 159 da CRM.
2 Artigo 160 da CRM.
*3Artigo 161 da CRM.
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— No dominio da promulgacédo das leis e veto, compete ao Presidente da
RepUblica promulgar e mandar publicar as leis no Boletim da RepUblica;>**

— As leis sdo promulgadas até trinta dias apds a sua recepcdo, ou apés a
notificacgdo do acorddo do conselho Constitucional que se pronuncia pela néo
inconstitucionalidade de qualquer norma delas constantes;

— O Presidente da Republica pode vetar a lei por mensagem fundamentada,
devolve-la para reexame pela Assembleia da Republica;

— Se a lei reexaminada for aprovada por maioria de dois tergos, o Presidente

deve promulga-la e manda-la publicar.

3.17.2.3. Poder do Presidente da Republica em Matéria de Fiscalizacdo da

Constitucionalidade®®

O Presidente da Republica tem poderes que podem influir no mecanismo da
fiscalizacdo da constitucionalidade. Ei-los:

ePoder de nomear o Juiz Conselheiro que sera o Presidente do Conselho
Constitucional [art. 240/1, a CRM];

e Poder de solicitar ao Conselho Constitucional a fiscaliza¢do abstracta das leis
e demais actos normativos dos 6rgdos do Estado [art. 244/2, a];

e Poder de requerer ao Conselho Constitucional a fiscalizacdo preventiva da
constitucionalidade de qualquer diploma que lhe tenha sido enviado para promulgagéo (art.
245).

3.17.2.4. Poder do Presidente da RepUblica em Relagéo ao Governo®®

Os poderes constitucionalmente atribuidos ao Presidente da Republica, em
relacdo ao Governo sdo, abreviadamente, 0s seguintes:

e Chefiar o Governo [art. 145/3 CRM).

e Convocar o Conselho de Ministros e presidir as suas sessoes [art. 159/1, a)
CRM]. Mas também pode ser convocado e presidido pelo Primeiro-Ministro, por delegacéo
do Presidente da Republica. No entanto, s em sessdes dirigidas pelo PR o Conselho de
Ministros podera formular politicas governamentais [art. 201/2/3 CRM].

> Artigo 162 da CRM.
5 KOSTA, E, Kafft, Sistemas de Governo na Lusofonia: Zonas de Relagdes de Poder, 2018, p. 464.
546
Idem, p. 461.
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0O «Conselho de Ministros observa (cumpre) as decisdes do Presidente da
Republica e da Assembleia da Republica» [art. 201/1 CRM].

ePela realizacdo da politica interna e externa, o «Conselho de Ministros
responde perante o Presidente da Republica e a AR, devendo-lhes prestar contas das suas
actividades [art. 206 CRM].

e Pela aplicacdo das decisdes do Conselho de Ministros nas respectivas areas
de competéncia, os membros do Conselho de Ministros respondem politicamente perante o
Presidente da Republica e o Primeiro-Ministro [art. 207 CRM].

e Criar Ministérios e comissdes interministeriais [art. 159/1, c) CRM].

e Nomear, exonerar e demitir o Primeiro-Ministro [art. 159/1, b) CRM].
Primeiro-Ministro a quem compete «assistir e aconselhar o Presidente Republica na direc¢do
do Governo» [art. 204/1/2 CRM].

e Nomear, exonerar e demitir os Ministros, Vice-Ministros e Secretarios de
Estado [art. 159/2, a), d) CRM].

¢ Autorizar a detencdo ou prisao de membros de Governo (e esse € um requisito
necessario, salvo em caso de flagrante delito e por «crime doloso a que corresponda pena de
prisdo maior») [art. 21071 CRM].

e Face a acusacdo definitiva a um membro do Governo, pode o Presidente da
Republica suspender este, para efeitos de prosseguimento do processo criminal (mas, em caso
de flagrante delito e de comissdo de «crime dolosa a que corresponda pena de prisdo maior»,
o0 Presidente da Republica deve obrigatoriamente suspender o visado) [art. 210/2 CRM].

e Demitir os restantes membros do Governo, quando o seu programa seja

rejeitada pela segunda vez pelo Parlamento [art. 158, f) CRM].
3.17.2.5. Poder do Presidente da RepUblica em Relagéo ao Poder Judicial®’

Em relacdo ao poder judicial, sdo, abreviadamente, os seguintes os poderes
constitucionalmente atribuidos ao Presidente da Republica:

e Nomear um Juiz Conselheiro do Conselho Constitucional, que é o respectivo
Presidente [art. 158, g); 241/1, a) CRM].

e Nomear 0 Presidente e o0 Vice-Presidente do Tribunal Supremo (TS), ouvido
CSMJ (art. 158, g); 225/2 CRM].

7 |dem, p. 462.
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eNomear o Presidente do Tribunal Administrativo, ouvido o CSMJ
Administrativa [art. 158, g); 228/2 CRM].

e Nomear. exonerar e demitir o PGR e o Vice-PGR art. 158, h); 238/1/2
CRM].

Nomear os Juizes Conselheiros, sob proposta do CSMJ, apds concurso publico
aberto a todos os juristas, magistrados e ndo magistrados [art. 225/3 CRM].

e Autorizar as entidades judiciais a efectivar a detengédo ou prisdo de membro
Governo pela comissdo de um crime, autorizacdo essa indispensavel, salvo em caso de
flagrante, delito ou crime doloso a que corresponda pena de prisdao maior [art. 210/1 CRM].

e Suspender um membro de Governo acusado definitivamente em processo
crime, condicdo essa necessaria para o prosseguimento do processo - sendo obrigatéria a
decisdo de suspensdo nos casos de crimes dolosos a que corresponda pena de prisdo maior
[art. 210/2 CRM].

e Nomear 0s Juizes Conselheiros do Tribunal Administrativo, sob proposta do
Conselho Superior da Magistratura Judicial Administrativa [art. 228/3 CRM].

¢ Indultar e comutar penas [art. 159, k) CRM].

3.17.2.6. Poder do Presidente da Republica em Relagdo as Forcas Armadas®®

Na area da defesa, compete ao Presidente da Republica;

e Exercer as funcdes de Comandante-Chefe das Forcas de Defesa e Seguranca
[art. 145/4 CRM);

e Declarar a guerra e a sua e cessacgéo (art. 160, a)];

e Celebrar tratados [art. 160, b)];

e Decretar a mobilizacdo geral ou parcial [art. 160, c)];

e Nomear, exonerar e demitir o Chefe e o Vice-Chefe do Estado-Maior-
General, o0 Comandante-Geral da Policia e o Vice-Comandante da Policia, os Comandantes de
Ramo das Forgas Armadas de Defesa de Mogambique, bem como outros oficiais das Forcas
de Defesa e Seguranga, nos termos da lei [art. 160, e)];

e Presidir ao Conselho Nacional de Defesa e Seguranca [art. 160, d) e 264].

58 |dem, p. 463.
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3.17.2.7. Poder do Presidente da RepUblica em Matéria de Relaces Internacionais®®

Em matéria de relagdes internacionais, o Presidente detém o pode de:

3.17.2.8. Poder do Presidente da Republica em Relacédo ao Parlamento

Celebrar tratados internacionais [art. 160, b), 161, b) CRM];

Orientar a politica externa do pais [art. 161, a)];

Nomear, exonerar e demitir os Embaixadores e enviados diplomaticos
de Mogambique [art. 161, ¢)];

Receber as cartas credencias de Embaixadores e enviados diplomaticos

estrangeiros [art. 161, d)].

550

Sdo, laconicamente, estes 0s poderes constitucionalmente atribuidos ao

Presidente da Republica, em relacdo ao parlamento:

Marcar o dia das elei¢des gerais [art. 158, d) CRM).

Convocar extraordinariamente a Assembleia da Republica [art. 185
CRM].

Presidir a sessdo parlamentar em que se elegerd o Presidente da AR
(art.189/2 CRM).

Dissolver o Parlamento, caso este rejeite, apos discussdo, o programa
do Governo [art. 158, e); 186/1 CRM].

N&o existem limites temporais a dissolucgao.

3.17.3. Poderes do Governo
3.17.3.1. Competéncias

Compete, nomeadamente, ao Conselho de Ministros>>":

a)  garantir o gozo dos direitos e liberdades dos cidad&os;

b)  assegurar a ordem publica e a disciplina social,

c)  preparar propostas de lei a submeter a Assembleia da Republica;

d) aprovar decretos-lei mediante autorizacdo legislativa da Assembleia da

Republica;

9 |dem, p. 463 e 464.
550 | dem, p. 459 e 460.

%51 N.2 1 do artigo 203 da CRM.
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e)  preparar o Plano Econdmico e Social e o Orgcamento do Estado e executa-los
apos aprovacdo pela Assembleia da Republica;

f) promover e regulamentar a actividade econdmica e dos sectores sociais;

g) preparar a celebracdo de tratados internacionais e celebrar, ratificar, aderir e
denunciar acordos internacionais, em matérias da sua competéncia governativa;

h)  dirigir a politica laboral e de seguranga social;

)} dirigir os sectores do Estado, em especial a educacao e saude;

J) dirigir e promover a politica de habitacg&o.

Compete, ainda, ao Conselho de Ministros>>*:

a)  garantir a defesa e consolidacdo do dominio publico do Estado e do patriménio
do Estado;

b)  dirigir e coordenar as actividades dos ministérios e outros 6rgaos subordinados
ao Conselho de Ministros;

c)  orientar e dirigir os 6rgdos de representacdo do Estado e regulamentar as suas
atribuices, organizacdo, composi¢do, funcionamento e competéncias;

d) tutelar, nos termos da Constituicdo e da lei, os 6érgdos de governagdo
provincial, distrital e das autarquias locais;

e)  estimular e apoiar o0 exercicio da actividade empresarial e da iniciativa privada
e proteger os interesses do consumidor e do publico em geral;

f) promover o desenvolvimento cooperativo e o apoio a producdo familiar.

E da exclusiva iniciativa legislativa do Governo a matéria respeitante a sua propria

organizagdo, composicao e funcionamento.
3.17.4. Poder do Governo em Relacdo ao Presidente da Republica®™?

A luz do disposto no art. 204/1/2, a), b), c) da Constituicdo, pouco espago
sobrard para se falar de auténticos poderes do Governo em relacdo ao Presidente da
Republica. Na verdade, o que do mencionado preceito resulta ndo passa de um conjunto de
incumbéncias adjutdrias a partir do Primeiro-Ministro, em beneficio do Presidente Republica.
Confirmemos:

Compete nomeadamente, ao Primeiro-Ministro assistir e aconselhar o

Presidente da Republica na direccdo do Governo; assistir o Presidente da Republica na

%52 N, 2 do artigo 203 da CRM.
%3 KOSTA, E, Kafft, Sistemas de Governo na Lusofonia: Zonas de Relacdes de Poder, 2018, p. 477.
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elaboracéo do programa do Governo; aconselhar o PR na criagdo de Ministérios e comissdes

interministeriais e na nomeagdo de membros e dirigentes do Governo; elaborar e propor o

plano de trabalho ao PR.

3.17.4.1. Poder do Governo em Relagdo ao Parlamento

554

O Governo dispde de um naipe de instrumentos, restrito, € verdade, mas

assinalavel, que introduz alguns factores de influéncia na vida parlamentar.

Descritivamente:

3.17.4.2. Poder do Governo em Rela¢do ao Poder Judicia

Elaborar o Governo a proposta do orgcamento do Estado, que submete
a Assembleia da Republica (art. 130/3);

Caso o Conselho de Ministros aprove um Decreto-Lei autorizado, o
mesmo  considerar-se-4 ratificado se na sessdo parlamentar
imediatamente subsequente tal ratificacdo nao tiver sido requerida por
15 Deputados, no minimo (art. 17/1);

A iniciativa legislativa também pertence ao Governo, bem como ao
Chefe do Governo (o Presidente da Republica) - art. 181/1, d), e);

O Primeiro-Ministro e os Ministros gozam do direito de comparecer
nas sessdes plenarias da A.R. podendo, nos termos do Regimento, usar
da palavra (art. 1981).

|555

As competéncias do Governo com irradiacdo para o funcionamento do poder judicial

consistem nas seguintes:

e Poder do Presidente da Republica de nomear o Presidente e o Vice-Presidente

do Tribunal Supremo, o Presidente do Conselho Constitucional, o Presidente
do Tribunal Administrativo [art. 158, g];

e Poder do Presidente da RepUblica de nomear, exonerar e demitir o

Procurador-Geral da Republica e o Vice-Procurador-Geral da Republica (art.
158, b)];

e Poder do Presidente da Republica de indultar e comutar penas (art. 159, k].

%4 |dem, p. 477.
55 |dem, Idem, p. 477.
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3.17.4.3. Poder do Governo em Relacdo as Forcas Armadas>*®

No que concerne as Forcas Armadas, estdo concentradas nos art. 145 e 160 as

competéncias exercidas pelo poder executivo com directa influéncia naquele sector:

O Chefe do executivo, Presidente da Republica, € o Comandante-Chefe das
Forcas de Defesa e Seguranca (art. 145/4);

Compete ao Presidente da Republica declarar a guerra e a sua cessacao [art.
160, c];

Compete ao Presidente da Republica decretar a mobilizacdo geral ou parcial
[art. 160, c];

Compete ao Presidente da Republica declarar o estado de sitio de emergéncia
[art. 160, a];

Compete ao Presidente da Republica nomear, exonerar e demitir o Chefe e 0
Vice-Chefe do Estado-Maior-General, o Comandante-Geral da Policia e o
Vice-Comandante-Geral da Policia, os Comandantes de Ramo das Forcas
Armadas de Defesa de Mocambique, bem como outros oficiais das Forcas de

Defesa e Seguranga, nos termos da lei (art. 160, e)].

3.17.4.4. Poder do Governo no Ambito das Relac6es Internacionais®™’

Na vertente das relagdes internacionais, os art. 202 e 203 encarregam-se de apontar

0s aspectos que exprimem a influéncia do Governo:

Conselho de Ministros realiza a politica externa do pais (art. 202/1);
Compete ao Conselho de Ministros preparar a celebracdo de tratados
internacionais e - em matérias da sua competéncia governativa — celebrar,

ratificar, aderir e denunciar acordos internacionais (art. 203/1, g)].

5% |dem, p. 477 e 478.

%7 |dem, p. 478.
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3.17.4.5. Poder do Governo em Matéria de Fiscalizacdo da Constitucionalidade

558

O poder executivo pode influir na matéria da fiscalizacdo da constitucionalidade

através dos seguintes mecanismos:

Poder que presidente da Republica tem de nomear um Juiz Conselheiro do
Conselho Constitucional, que seré o Presidente deste 6rgdo de soberania [art.
241, a];

Poder que o Presidente da RepuUblica tem de desencadear a fiscaliza¢do
abstracta da constitucionalidade (art. 243/2. a)];

Poder que o Primeiro-Ministro tem de desencadear a fiscalizac&o abstracta da
constitucionalidade (art. 244/2, d)];

Poder que o Presidente da Republica tem de desencadear a fiscalizacdo
preventiva da constitucionalidade de qualquer diploma que tenha recebido
para promulgacao (art. 245/1).

3.18.5. Poderes da Assembleia da Republica

3.18.5.1. Competéncias da Assembleia da Republica

Compete a Assembleia da Republica legislar sobre as questGes basicas da politica

interna e externa do pais>>°.

E da exclusiva competéncia da Assembleia da Republica®;

a)
b)
c)
d)
€)
f)
9)

aprovar as leis constitutionals;

aprovar a delimitacdo das fronteiras da Republica de Mocambique;

deliberar sobre a divisdo territorial;

aprovar a legislacdo eleitoral e o regime do referendo;

aprovar e denunciar os tratados que versem sobre matérias da sua competéncia;
propor a realizacdo de referendo sobre questdes de interesse nacional,

sancionar a suspensdo de garantias constitucionais e a declaragdo do estado de

sitio ou do estado de emergéncia;

8 |dem, p. 478 e 479.
9'N.2 1 do artigo 178 da CRM.
%60'N.2 2 do artigo 178 da CRM.
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h)  ratificar a nomeacdo do Presidente do Tribunal Supremo, do Presidente do
Conselho Constitucional, do Presidente do Tribunal Administrativo e do Vice-Presidente do

Tribunal Supremo;
)} eleger o Provedor da Justica;
J) deliberar sobre o programa do Governo;
k)  deliberar sobre os relatorios de actividades do Conselho de Ministros;

)} deliberar sobre as grandes op¢bes do Plano Econémico e Social e do

Orcamento do Estado e os respectivos relatérios de execucéo;
m) aprovar o Orcamento do Estado;

n)  definir a politica de defesa e seguranga, ouvido o Conselho Nacional de Defesa

e Seguranca,
0) definir as bases da politica de impostos e o sistema fiscal,

p)  autorizar o Governo, definindo as condi¢Bes gerais, a contrair ou a conceder
empréstimos, a realizar outras operacdes de crédito, por periodo superior a um exercicio

econdmico e a estabelecer o limite maximo dos avales a conceder pelo Estado;

q) definir o estatuto dos titulares dos 6rgdos de soberania, das provincias e dos

Orgaos autarquicos;

r)  deliberar sobre as bases gerais da organizacdo e funcionamento da

Administracdo Publica;
s)  ratificar os decretos-lei;
t) ratificar e denunciar os tratados internacionais;

u) ratificar os tratados de participacdo de Mogambique nas organizagoes
internacionais de defesa;

v)  conceder amnistias e perddo de penas.
3.18.5.2. Poderes do Parlamento em Relacdo ao Presidente da Republica®®

Cumpre ao Presidente da Republica «informar anualmente a Assembleia da

Republica» acerca da «situacdo geral da nagdo» [art. 158, b) CRM].

%61 KOSTA, E, Kafft, Sistemas de Governo na Lusofonia: Zonas de Relacdes de Poder, 2018, p. 469.
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A Constituicdo obriga o Presidente da Republica a promulgar qualquer diploma da
AR que ele tenha vetado politicamente, desde que o Parlamento haja de seguida reexaminado

e confirmado a lei vetada por maioria de 2/3 (art. 162/4).

Dentro das 24 horas subsequentes a declaracdo presidencial do estado de sitio ou de
emergéncia, o PR deve submeter a declaracdo, fundamentada, a AR, para efeitos de
ratificacdo (art. 293/1).

O Presidente da Republica é obrigado a promulgar leis de revisdo constitucional
aprovada pelo Parlamento (art. 303/3).

Poder de iniciativa no processo de destituicdo do PR (art. 152 3/4 CRM).

3.18.53. Poderes da Assembleia da Reptblica em Relagéo ao Governo:

Compete a Assembleia da Republica:

e Solicitar e obter dados do Governo, em ordem a exercer 0 seu mandate,

conforme prescreve o art. 172, d) CR;
e Fazer perguntas e interpelagdes ao Governo [art. 172, e)];
e Deliberar sobre o programa do Governo [art. 178/2, 1)];

e Deliberar sobre os relatorios da actividade do Conselho de Ministros [art.
178/2. K)];

e Deliberar sobre as grandes opc¢des do Plano Econdmico e Social e do

Orcamento do Estado e os correspondentes relatorios de execucdo [art. 178/2, 1)];
e Aprovar o Orcamento do Estado [art. 178/2, m), 197/1];
e Definir as bases da politica tributaria e o sistema fiscal [art. 1782, 0)];

e Autorizar o executivo a contrair ou a conceder empréstimos e a efectuar
outras operagOes de crédito, por tempo superior a um exercicio econémico e a fixar o tecto

méaximo dos avales a conceder pelo Estado [art. 178/2, p)];
e Definir o estatuto dos titulares do Governo e das Provincias (art. 178/2, q)];
o Ratificar os Decretos-Leis (art. 178/2. s)];

e Autorizar o Governo a legislar sobre determinadas matérias, salvo as
previstas no art. 178/2 [art. 178/3];

%62 |dem, p. 469 e 470.
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e Através da Comissdo Permanente, vigiar o cumprimento da Constituicdo e

das leis, seguir a actividade do Governo e da Administracdo Publica [art. 194, b)];

e Convocar, com caracter vinculado, os membros do Governo para sessdes

plenarias do Parlamento [art. 198/2];

e Fazer responder o Conselho de Ministros perante si mesma, pela realizacéo
da politica interna e externa, bem como exigir-lhe a prestacdo de contas, de acordo com o0s
critérios da lei [art. 206].

3.18.5.4. Poderes do Parlamento em Relac&o ao Poder Judicial®®®

Trés formulagbes constitucionais resumem o essencial dos poderes da
Assembleia da Republica sobre o poder judicial, a saber:

e Com competéncia exclusiva, ratificar a nomeacao do Presidente do Tribunal
Supremo, do Presidente do Conselho Constitucional, do Presidente do Tribunal
Administrativo e do Vice-Presidente do Tribunal Supremo [art. 178/2, h];

e Ouvir e apreciar a prestagdo anual de conta do Procurador-Geral da
Republica ao Parlamento (art. 238.3);

e Designar, de acordo com o critério da representacdo proporcional, cinco

Juizes Conselheiros do Conselho Constitucional [art. 241/1, b)].
3.18.5.5. Poderes do Parlamento em Relacdo as Forcas Armadas>®*

No sector das Forcas Armadas, cabe ao Parlamento:

e Com competéncia exclusiva, definir a politica de defesa e seguranca,
conforme ditado pelo art. 178/2, n) da Constitui¢&o;

e Ratificar tratados que envolvam a participacdo de Mocambique em
organizacg0es internacionais de defesa [art. 178/2, u)];

e Através da Comissdo Permanente, pronunciar-se antecipadamente sobre a

declaracédo de guerra [art. 194, c)].
3.18.5.6. Poderes do Parlamento em Matéria de RelagGes Internacionais

S&o estas trés manifestacbes mais relevantes do poder da Assembleia da

Republica no campo das relagdes internacionais:

%3 1hidem.
54 1hidem.
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e Com competéncia exclusiva, aprovar e denunciar tratados que incidam
sobre matérias da competéncia do Parlamento [art. 1778/2, ¢) CRM];

e Com competéncia exclusiva, ratificar e denunciar tratados internacionais
[art. 178/2, 1)];

e Com competéncia exclusiva, ratificar tratados de participacdo do pais em

organizag0es internacionais de defesa (art. 178/2, u)].
3.18.5.7. Poderes do Parlamento em Matéria de Fiscalizacdo da Constitucionalidade

A Assembleia da Republica pode influir no sistema de fiscalizacdo da
constitucionalidade, através do exercicio dos seguintes poderes:

a) ratificacdo da nomeacdo do Presidente do Tribunal Supremo, do Presidente
do Conselho Constitucional, do Presidente do Tribunal Administrativo e do Vice-Presidente
do Tribunal Supremo [art. 178/2, h)];

b) designacdo de cinco Juizes Conselheiros do Conselho Constitucional [art.
241/1, b)];

c) legitimidade activa do Presidente da A.R. para requerer ao Conselho
Constitucional a fiscalizacdo abstracta da constitucionalidade [art. 244/2, ¢)];

d) legitimidade activa de uma fracgéo (1/3, pelo menos) da A.R. para requerer
ao Conselho Constitucional a fiscalizacdo abstracta da constitucionalidade [art. 244/2, c)].

O sistema do governo da Republica de Mocambique tem as seguintes
caracteristicas gerais°>:

— Existéncia de dois Orgdos activos: O Presidente da Republica e o
Parlamento. O presidente da Republica é o Chefe de Executivo e tem de coadjuva-lo um
Primeiro-Ministro que tem apenas funcdes delegadas;

— O Presidente da Republica e a Assembleia da Republica sédo directamente
legitimadas pelo voto popular, directo, secreto e universal,

— Na&o ha uma completa separagdo e independéncia entre o legislativo e o
executivo. O Presidente da Republica pode dissolver a Assembleia da Republica, em
circunstancias muito especificas, mas esta ndo pode em circunstancia alguma, demitir o
Presidente da Republica;

— Ha uma independéncia presidencial completa perante ao parlamento, mas

0 Governo € politicamente responsavel perante a Assembleia da Republica. Para se superar

%65 Raul C. Aratjo, Os Sistemas de Governo de Transi¢do Democratica nos PALOP, 2000, p. 164 & 166.
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esta contradi¢cdo o Primeiro-Ministro surge como a entidade que responde pelo Governo,
perante o parlamento;

— O 6rgdo executivo é singular, dirigido pelo Presidente da Republica, que é
0 Chefe de Estado e o Presidente do Conselho de Ministros, mas existe um Conselho de
Ministros com poderes proprios, dependente do Presidente;

— Ha uma dependéncia politica do Governo «tipica» art. 1518, ja que esta
norma constitucional estabelece que o «o conselho de ministros responde perante ao
Presidente da Republica e a Assembleia da Republica perante a realizagdo da politica interna
e externa e presta-lhes conta das suas actividades nos termos da lei». a forma como entende-se
e estabelece em relacdo a subordinacgéo institucional € um pouco dificil de se entender, sendo
vejamos: como € que o Conselho de Ministros responde politicamente perante o Presidente da
Republica se este é o Chefe de Governo, para alem de ser presidente deste 6rgdo, e se por
outro lado, como é que o Governo é politicamente responsavel perante a Assembleia da
Republica se o Chefe do Governo (o Presidente da Republica) é politicamente irresponsavel
perante o parlamento?

— O sistema de checks and balances funciona em consequéncia, da seguinte
forma: o Presidente da Republica tem poderes reais e efectivos acentuados, nomeadamente: o
direito ao voto, de dissolucdo da Assembleia da Republica (ainda que condicionado), poderes
de controlo e de acompanhamento do Governo e da Administragdo; a Assembleia da
Republica tem poderes para demitir o Governo.

Em conclusdo, o sistema de governo mogambicano ndo é presidencial, nem
parlamentar, e nem semi-Presidencial®®®:

N&o é presidencial porque®’:

e Coexistem um Presidente e um Conselho de Ministros integrando um
Primeiro-Ministro que, apesar de subordinado aquele, dispde de poderes proprios conferidos
pela CRM,;

e O Conselho de Ministros responde, ainda que remotamente, perante a
Assembleia;

e Embora em situacdo excepcional, o Presidente pode dissolver a Assembleia;

e O Presidente tem iniciativa legislativa e de reviséo da constituicao;

%6 CANAS, Vitalino, O sistema de Governo Mocambicano na Constituicdo de 1990, in Revista Luso Africana
de Direito, n.° 1, 1997.
%7 CANAS, Vitalino, O sistema de Governo Mogambicano na Constituicio de 1990, in Revista Luso Africana
de Direito, n.° 1, 1997.
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e A Assembleia ndo dispde de meios para equilibrar os seus poderes e 0 seu

protagonismo com os do Presidente, havendo um claro desequilibrio a favor deste.

N&o é parlamentar porque®®:

e Presidente dispde de legitimidade propria, resultante da eleicdo por sufragio
universal;

e O Chefe do Estado ndo é uma figura honorifica;

e O Conselho de Ministros responde simultaneamente perante dois orégaos,
sendo a sua responsabilidade perante o Presidente mais intensa;

e O Primeiro-Ministro ndo € chefe formal do executivo, nem tdo pouco a
figura central do sistema de governo;

e Os membros do Governo ndo podem ser simultaneamente deputados;

e O Presidente dispde de uma lista de poderes efectivos muito vasta, entre 0s

quais se destaca a iniciativa legislativa.

N4o é semipresidencial porque®®:

e N&o ha separacdo ou dualidade plena de 6rgdos dentro do executivo, uma
vez que o Presidente integra o Governo;

e Na&o ha equilibrio de poderes entre as trés entidades relevantes do sistema de
governo, Presidente, Assembleia e Governo. A balanca tende claramente para o presidente,
estando os restantes 6rgdos na sua penumbra, embora a tendéncia seja para Assembleia
adquirir crescente peso & medida que o exercicio do multipartidarismo se vai tornando mais
maduro.

O sistema de governo mogambicano é um sistema de governo presidencialista
(o que é distinto de presidencial), numa das configuracdes possiveis deste tipo de sistema.
Aquilo que é comum aos sistemas Presidencialistas é a entrega ao Presidente da Republica de
um conjunto de poderes que lhe permite ter uma posicdo central no sistema, com virtual
dominio de todos os restantes 6rgdos politicos, embora sem que se possa falar de
concentracio de poderes®™.

E este sistema de governo presidencialista que tem reflexo, nos poderes do

Secretario de Estado na provincia. Houve uma transferéncia deste sistema de Governo para a

58 | dem.
%9 1dem.
570 1dem.

213



provincia. Se ao nivel central o sistema politico gravita em torno do Presidente da Republica,
ao nivel provincial gravita em torno da figura do Secretario de Estado.

3.19. Principais InovagOes e Alteracdes Introduzidas pela Revisdo Constitucional de
2018

3.19.1. Principais Supressoes
3.19.1.1. Poder local suprimido?

O poder local foi introduzido na ordem constitucional mogambicana atraves da
Lei n.° 9/96, de 22 de Novembro.

A Constituicdo de 2004, antes da Revisdo Constitucional de 2018, continha um
titulo reservado ao poder local, o titulo X1V, no qual se definia no artigo 271 que o poder
local tem como objectivos organizar a participacdo dos cidaddos na solucdo dos problemas
proprios da sua comunidade e promover o desenvolvimento local, o aprofundamento e a
consolidacdo da democracia, no quadro da unidade do Estado Mogcambicano. O n.° 2 da
disposicdo em alusdo, estabelece que o poder local apoia-se na iniciativa e na capacidade das
populagdes e actua em estreita colaboragdo com as organizacgdes de participacdo dos cidadaos.

O n.° 1 do artigo 272 da Constituicdo de 2004, antes da sua reviséo, definia que
o Poder Local compreende a existéncia de autarquias locais.

O capitulo atinente ao poder local foi removido na revisdo constitucional de
2018, tendo sido introduzido o XIV com o titulo Descentralizacdo; Porém o conteldo que
definia o poder local foi mantido no novo capitulo sobre Descentralizacdo e corresponde o
actual artigo 267 que define os objectivos da descentralizacdo, substituindo-se apenas a
expressao poder local pela palavra Descentralizacéo.

Sera que Descentralizacdo é sindénimo de poder local? Serd que o poder local
foi suprimido?

Pode existir descentralizacdo sem poder local, assim como pode emergir da
comunidade local um pode local sem que formalmente tenha havido descentralizagdo
promovida pelo Estado.

A descentralizagdo seria um meio e o poder local um fim. Portanto
Descentraliza¢&o ndo é sinbnimo de pode local.

A descentralizacdo é antes de tudo um conceito técnico e juridico relativo a

organizacdo do Estado, tendo em vista a reparticdo de fungdes entre os niveis central e
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local.>™* A descentralizacdo ndo tem, pois, por corolario imediato um aprofundamento da
democracia local, podendo ter tanto democrética como autocratica.>’?

O conceito de poder local, salienta a existéncia, ao nivel das comunidades
locais, de um poder que se afirma e limita o poder central, chamando a atencdo para outros
centros de poder a nivel territorial.>”® E, neste sentido, uma "manifestacio moderna da
separacdo dos poderes m sentido vertical.””*Por vezes, objectiva-se este conceito, falando em
poder local democratico, querendo com isso afastar-se um poder local que poderia existir, mas
ndo ter fundamento a democracia.’’*Alias, o poder local pelo seu teor literal remete mais para
0 exercicio do poder e para os titulares dos cargos e parece admitir um "minimo" de
democracia traduzida na realizacdo regular de elei¢Bes, o que abre um lugar préprio para a
democracia local, ao lado do poder local, é exactamente o acentuar do papel dos cidaddos na
administracéo de assuntos das comunidades locais.>"

Portanto, a descentralizagdo ndo € necessariamente sinbnimo de poder local, se
nédo vejamos:

. A descentralizagdo € antes de tudo um conceito técnico e juridico
relativo a organizacdo do Estado, tendo em vista a reparticdo de funcdes entre os niveis
central e local. A descentralizacdo nao tem, pois, por corolario imediato um aprofundamento
da democracia local, podendo ser tanto democratica como autocratica.”’’

. O conceito de poder local, por seu lado, salienta a existéncia, ao nivel
das comunidades locais, de um poder que se afirma e limita o poder central, chamando a
atengdio para outros centros de poder a nivel territorial. E, neste sentido, uma “manifestago
moderna” do principio da separagdo dos poderes em sentido vertical.>"®Por vezes, adjectiva-se
este conceito, falando em poder local democratico, querendo com isto afastar-se um poder
local que poderia existir, mas ndo ter por fundamento a democracia. Alias, o poder local pelo
seu teor literal remete mais para o exercicio do poder e para os titulares dos cargos e parece
admitir um “minimo” de democracia traduzido na realizagdao de elei¢cdes de 4 em 4 anos. O
que abre um lugar proprio para a democracia local, ao lado do poder local, é exactamente o

acentuar do papel dos cidadéos na administragdo dos assuntos das comunidades locais.

*" Ibidem.
>'2 |dem, p.18.
% Anténio Candido de Oliveira, A Democracia Local, Aspectos Juridicos, 2005, p. 18 e 19, Citando Y.Y.
Gomes Canotilho- Direito Constitucional, p. 557.
> |dem, p. 19.
> Ihidem.
>’ Ihidem.
7S FLOGALTIS — La Notion de Décentralisation en France, en Allemagne et en Italie, Paris, 1979, p.56.
578 . J. GOMES CANOTTILHO — Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo, 2003, p. 557.
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No entendimento da Eliana Pinto, as autarquias locais surgem como “poder
local”, ndo se tratando de uma manifestacao de descentralizacdo administrativa, mas antes de
uma expresséo do poder politico®”. Neste sentido, quanto & organizag&o do poder local temos
presente 0 seu dualismo organico, constituindo na existéncia de uma assembleia
representativa com poderes deliberativos e de um érgdo executivo, de natureza colegial,
responsével perante o 6rgéo representativo>’.

Daqui resulta a ideia de democracia local, ligada a ideia de governo local
democratico. As autarquias locais tém os seus préprios orgdos eleitos, pressupondo a
completa separacdo de poderes entre um 6rgdo representativo, com poderes normativos, e um
6rgao colegial executivo, responsavel perante aquele®®:

Ora, ha, de facto, uma diferenca fulcral entre a descentralizacdo a favor das
autarquias locais e a descentralizacdo em favor de entidades publicas ndo territoriais, pois
enquanto a primeira responde a satisfacdo dos interesses gerais e permanentes e as exigéncias
politicas de autonomia, ao invés, a descentralizacdo funcional ou institucional tem por
objectivos, em principio, evitar a burocratizacdo e aproximar os servicos das populacdes®.

No caso da realidade mocambicana, o conceito de poder local, pode
compreender ainda um poder, anterior a descentralizacdo do poder do Estado, o poder
tradicional, por isso, a supressdo do capitulo atinente ao poder local cria uma lacuna, um

vazio que nao se preenche necessariamente coma ideia de descentralizacéo.
3.19.1.2. Orgaos locais do Estado suprimidos?

A revisdo constitucional de 2018 eliminou o capitulo dos érgdos locais do
Estado. Foram criados 6rgéos de representacdo ao nivel provincial e ao nivel distrital.

Seré que 6rgdos locais do Estado sdo sindnimo de érgdos de representacdo do
Estado?

Os orgaos locais do Estado e 6rgdos de representacdo do Estado sdo figuras
proximas, mas distantes. Os 6rgédos de representacdo do Estado fazem parte da administracdo
periférica do Estado, enquanto orgédos locais do Estado fazem parte da administracdo local do
Estado.

" PINTO, Eliana, A Privatizacdo da Actividade Administrativa Local e o Principio da Autonomia Local, p. 12,
in AAVV, Direito Administrativo das Autarquias Locais, Estudos, Coimbra, 2010
%80 |pidem.
%L 1bidem.
%82 |dem, p. 13.
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A administracdo periférica € um conjunto de 6rgaos e servicos de pessoas
colectivas puablicas que dispdem de competéncia limitada a uma area territorial restrita, e
funcionam sob a direccéo dos correspondentes 6rgdos centrais®®.

A administracdo periférica caracteriza-se pois, pelos seguintes aspectos
principais:>®*

— € constituida por um conjunto de 6rgdos e servigo, quer locais quer
externos;

— esses Orgdos e servicos pertencem ao Estado, ou a pessoas colectivas
publicas de tipo institucional ou associativo;

— a competéncia de tais 6rgdos € limitada em funcdo do territério, ndo
abrange nunca a totalidade do territorio nacional;

— 0s 0rgdos e servicos da administragdo periférica funcionam sempre na
dependéncia hierarquica dos 6rgéos centrais da pessoa colectiva publica a que pertencem.

— A administracdo periférica compreende as seguintes espécies: %

— 0Orgaos e servicos locais do Estado;

— 06rgdos e servicos locais de Institutos publicos e de associa¢fes publicas

— 0rgaos e servicos externos do Estado;

— 06rgdos e servicos externos de institutos publicos e associa¢fes publicas.

Elementos:*®

A administracdo local do Estado assenta, basicamente, sobre trés ordens: - a
divisdo do territorio; os 6rgaos locais do Estado; os servi¢os locais do Estado.

Quanto a divisédo do territorio, € ela que leva a demarcacdo de areas, ou zonas,
ou circunscrigdes, que servem para definir a competéncia dos 6rgdos e servicos locais do
Estado, que fica assim delimitada em razdo do territdrio.”®’

Quanto aos 6rgdos locais do Estado, trata-se dos centros de decisdo dispersos
pelo territorio nacional, mas habilitados por lei a resolver em nome do Estado, nomeadamente

face as outras entidades publicas e aos particulares em geral®®. Os servigos locais do Estado

% AMARAL, Diogo Freitas, Curso de Direito Administrativo, 3 edi¢do, Vol 1, 2012, p. 313.
%% Ibidem.

% |dem, p. 314.

%8 pidem.

%87 | dem, p. 313.

*% Ibidem.
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s80 por seu turno, os servigos publicos encarregados de preparar e executar as decisdes dos
diferentes 6rgaos locais do Estado.®

A tendéncia actual é nitidamente no sentido do aumento constante do nimero
de oOrgaos locais do Estado, criados e robustecidos num proposito de desconcentracdo de
poderes.*®

Os orgaos locais do Estado sdo 6rgdos da pessoa colectiva do Estado que, na
dependéncia hierdrquica do Governo, exercem uma competéncia limitada a uma certa
circunstancia administrativa.>*

Os 6rgaos locais do Estado se caracterizam por trés elementos essenciais:>%

— sdo 6rgdos, isto é, podem por lei tomar decisdes em nome do Estado. Nao
sd0 meros agentes sem competéncia propria, sdo Orgdos que podem praticar actos
administrativos, os quais vinculam o Estado como pessoa colectiva publica;

— sd0 o6rgdos do Estado, e ndo Orgdos autdrquicos. N&o pertencem a
administracdo local autarquica, mas antes a administracdo local do Estado. Por isso mesmo,
estdo integrados numa cadeia de subordinagdes hierarquicas em cujo topo se encontra o
Governo: os 6rgdos locais do Estado dependem hierarquicamente do Governo e, por
conseguinte, devem obediéncia a ordens e instrucbes do Governo. Fazem parte da
administracdo directa do Estado.

— tem uma competéncia meramente local, isto €, delimitada em razdo do
territério. S6 podem actuar dentro da circunscricdo administrativa a que a sua competéncia
respeita.

— De acordo com o plasmado no artigo 7 da CRM, a Republica de
Mocambique organiza-se territorialmente em provincias, distritos, posto administrativos,
localidades e povoagdes. Com a eliminacdo dos d6rgaos locais do Estado e a criagdo ao nivel
provincial da figura do representante do Estado e ao nivel distrital do representante do Estado,
coloca-se a questdo de saber que 6rgao representard o Estado ou vai assegurar a administracdo
local do Estado ao nivel do posto administrativo, localidade povoagédo?

— A figura de representante do Estado ajusta-se melhor num sistema de
descentralizacdo politica, ou de regionalizagdo, pois nestes casos com a autonomia politica

territorial, a administracdo fica a cargo dos 6rgdos da entidade descentralizada, sendo que ai

9 1hidem.
01hidem.
L | dem, p. 326.
592 |bidem.
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apenas justifica-se a presenca de meros representantes do Estado para o exercicio de funcGes
honorificas tipicas do Estado, enquanto num sistema de descentralizacdo administrativa como
€ 0 caso mocambicano justifica-se a existéncia de érgdos locais do Estado, devido a existéncia
de uma administracdo local do Estado, ademais neste caso ha um nucleo de funcbes que sao
da competéncia de 6rgdos centrais e que por via da desconcentracdo sdo realizados através
dos 6rgdos locais do Estado, os quais sdo 6rgdos dotados de poderes que os habilitam a tomar
decis6es em nome do Estado e que vinculam o Estado.

A este respeito, Inocéncio Impissa defende que num sistema administrativo
como o de Mogambique em que a administragdo publica se estrutura na base dos principios da
descentralizacdo e desconcentracdo como se dispdem no n.° 1 do artigo 49 da Constituicéo,
ndo se pode conceber a ndo previsibilidade dos érgédos locais do Estado no plano territorial
desconcentrado, bem assim, do seu termo em instrumento estruturante como a lei mae, pois
trata-se de uma esséncia administrativa®®®. Trata-se de uma forma de ser e de estar que o
Estado entendeu atribuir na administracéo publica mogambicana.

A devolucdo da terminologia €, ndo apenas importante para condizer com o
gue nos parece correcto, mas também, devolve a dignidade dos 6rgaos do Estado a nivel local

que volta a integrar ao termo devidamente expresso®®

. Alias, como se viu, pode-se ter a nivel
local, nas provincias, nos distritos e noutras unidades territoriais abaixo varias entidades que
representem, aquele nivel, o Estado seria portanto, um contra-senso a abolicdo, ainda que
formal, de uma figura materialmente necessaria e existente no quadro da Administracdo
Publica mogambicana ou se arrisca a desvalorizacdo terminoldgica dos 6rgdos do Estado a
nivel local representando igualmente, uma contrariedade ao mecanismo da materializa¢do do
principio da desconcentracdo no plano real quando se trata de pessoas colectivas de populacao
e territorio cuja organizacéo integra varios e diversificados escaldes territoriais>*®.

A supressao do capitulo atinente aos érgdos locais do Estado deixou um vazio
pois, num Estado unitario, apenas com uma descentralizacdo administrativa, é importante a
consagracao de 6rgéos locais do Estado responsaveis pela administracéo local do Estado e que

exerce 0s poderes desconcentrados.

% IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizacdo em Mogambique, Fundamentos da Reviso

Constitucional de 2018 — Inovag@es, Impactos e Desafios, 2020, p. 189.
% Ibidem.
*% |bidem.
>% Ibidem.
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3.19.2. Principais Inovacdes da Revisdo Constitucional de 2018

3.19.2.1. Ao nivel da Descentralizacdo Administrativa Territorial

Foram instituidos trés niveis de entidades descentralizadas:

v Orgéos de Governagdo Descentralizada Provincial, que compreendem trés
6rgdos: o Governador de Provincia, o Conselho Provincial e a Assembleia Provincial.

v Orgéos de Governacdo Descentralizada Distrital que compreendem trés
orgdos: o Administrador de Distrito, o Conselho Distrital e a Assembleia Distrital.

v" Autarquias locais que compreendem trés 6rgados: o Presidente da Autarquia
local, o Conselho Autarquico e a Assembleia Autéarquica.

Os orgdos de governacdo descentralizada provincial, distrital e os 6rgdos
autarquicos gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira.

De referir que a autonomia dos Orgdos descentralizados de governacgdo
provincial e distrital, ndo se confundem com a autonomia territorial das provincias e dos
distritos, pois 0 modelo de descentralizacdo adoptado é o da descentralizacdo administrativa e
ndo politico, pelo que a autonomia é conferida aos 6rgdos e ndo aos territérios e essa
autonomia é administrativa, patrimonial e financeira exercida dentro dos limites fixados na
Constituicdo e na lei, pois o poder legislativo e judicial continuara centralizado, assim como
as areas de soberania continuardo a ser da responsabilidade exclusiva do Estado e configuram
um limite a propria descentralizagéo.
3.19.2.2. Ao nivel da desconcentracao

Ao nivel da Provincia foi criada a figura de Secretario de Estado para a
Provincia, o qual tem a funcdo de assegurar a realizacdo das funcdes exclusivas e de soberania
do Estado que ndo sdo objecto do processo de descentralizacdo, sendo nomeado pelo
Presidente da RepuUblica. O Secretario de Estado na provincia representa o Estado e o
Governo Central.

Ao nivel do Distrito foi criada a figura do Representante do Estado no Distrito.
Mantém-se a representacdo do Estado junto das entidades descentralizadas.
3.19.2.3. No Dominio do sistema Eleitoral

O Governador de Provincia e o Administrador de Distrito sdo eleitos, por
sufragio universal.

Foi introduzido um novo modelo de elei¢cdo por via de Cabeca de Lista para a

eleicdo do Governador Provincial, Administrador de Distrito e Presidente da Autarquia Local.
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Até 2024, o Administrador de Distrito é transitoriamente nomeado pelo
Ministro que superintende a &rea da administracdo estatal consultado o Governador da
Provincia.

Em caso de impedimento definitivo do titular do Orgdo executivo ndo ha
eleicOes intercalares, pois a sucessdo obedece a sequéncia da lista, sucedendo o membro da
Assembleia que figura como segundo na ordem da lista mais votada.

Altera-se 0 regime de apuramento do vencedor, passando do sistema de
maioria absoluta para uma maioria simples, isto é, é eleito Governador ou administrador o
cabeca da lista que obtém o maior nimero de votos nas elei¢Ges.
3.19.2.4. Quanto ao funcionamento dos 6rgaos

Caso a assembleia ndo aprove o0s principais instrumentos de governacdo o
Plano e o Orcamento, diferentemente do modelo anterior em que havia apenas a queda da
assembleia e a convocacdo de eleicdes para a eleicdo apenas dos membros da Assembleia, no
modelo actual, ndo havendo aprovacdo do Plano e do Orcamento verifica-se a queda de todos
0s 6rgdos e a convocacao de novas eleicdes e 0s novos 6rgaos eleitos ndo dédo continuidade do
mandato anterior, iniciam um novo ciclo, uma nova legislatura.

A solucdo pela queda de todos os 6rgaos € para evitar que haja dois cabecas-
de-listas, um eleito na primeira eleigéo e outro na segunda eleigéo, pois o cabeca-de-lista mais
votada € o titular do 6rgdo executivo.

3.19.2.5. No dominio dos Principios Estruturantes

Foi constitucionalizado o Principio da Subsidiariedade.

Em termos gerais, o significado do principio da subsidiariedade reside na
concessdao de um determinado grau de autonomia a uma autoridade subordinada a uma
instancia hierarquicamente superior, nomeadamente de uma autoridade local ao poder central,

0 que implica uma reparticdo de competéncias entre diversos niveis de poder.
3.19.2.6. Quanto as Assembleias Provinciais

As Assembleias provinciais passam a estar sujeitas a tutela administrativa do
Estado e no quadro do exercicio do poder tutelar podem ser dissolvidas pelo Governo nos
termos do disposto no artigo 272 da CRM.

As Assembleias Provinciais passam a exercer um poder regulamentar e podem

demitir o Governador de Provincia.
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Quanto ao ambito material das atribuigdes, as Assembleias Provinciais passam
a ndo intervir nas areas de soberania e de competéncia exclusiva dos 6rgaos centrais definidos
no artigo 139°%” da CRM, assim como no n.° 2 do artigo 270°® da CRM, por configurarem
um limite a descentralizacéo, ficando a sua intervencao limitada ao disposto no n.° 3 do artigo
278 da CRM™®.

%97 De acordo com o disposto no n.° 2 do artigo 139 da CRM, constituem (Atribuices dos 6rgaos centrais) 1. Os
orgaos centrais tém, de forma geral, as atribuicGes relativas ao exercicio da soberania, a normacéo das matérias
do ambito da lei e a definicdo de politicas nacionais.

2.Constituem atribuicdes dos drgdos centrais, nomeadamente:

a) as funces de soberania

b) anormagdo de matérias de &mbito da lei;

c) adefinigdo de politicas nacionais;

d) arealizacdo da politica unitaria do Estado;

e) arepresentacdo do Estado ao nivel provincial, distrital e autarquico;

f) adefini¢do e organizacdo do territorio;

g) adefesa nacional;

h) aseguranga e ordem publicas;

i) afiscalizaco das fronteiras;

j) aemissdo de moeda;

k) as relagdes diplomaticas;

I) 0srecursos minerais e energia;

m) 0S recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas aguas interiores, no mar territorial, zona contigua
ao mar territorial, na plataforma continental e na zona econdmica exclusiva;

n) acriagdo e alteracdo dos impostos.

% De acordo com o plasmado no artigo 270 da CRM, constituem (Limites da descentralizagdo)l. A
descentralizacdo respeita 0 Estado unitério, a unidade nacional, a soberania, a indivisibilidade e inalienabilidade
do Estado e guia-se pelos principios da prevaléncia do interesse nacional, subsidiariedade e gradualismo.

2. Constituem igualmente limites a descentralizagdo, as matérias da exclusiva competéncia dos 6rgaos centrais
do Estado, nomeadamente:

a) as funcbes de soberania;

b) anormagdo de matérias de &mbito da lei;

c) adefinigdo de politicas nacionais;

d) arealizacdo da politica unitéria do Estado;

e) arepresentacdo do Estado ao nivel provincial, distrital e autarquico;

f) adefini¢do e organizagdo do territorio;

g) adefesa nacional;

h) aseguranga e ordem publicas;

i) afiscalizaco das fronteiras;

j) aemissdo de moeda;

k) as relagcdes diplomaéticas;

I) osrecursos minerais e energia;

m) 0s recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas 4guas interiores, no mar territorial, zona contigua
ao mar territorial, na plataforma continental e na zona econdmica exclusiva;

n) acriagdo e alteracdo dos impostos.

5% De acordo com o disposto no n.° 3 do artigo 278, compete & Assembleia Provincial

1.A Assembleia Provincial é o drgdo de representagdo democratica, eleita por sufragio universal, directo, igual,
secreto, pessoal, periddico e de harmonia com o principio de representacdo proporcional, cujo mandato tem a
duracdo de cinco anos.

2. Concorrem as eleicdes da Assembleia Provincial os partidos politicos, as coligagdes de partidos politicos e os
grupos de cidadaos eleitores.

3. A Assembleia Provincial compete, nomeadamente:

a) pronunciar-se e deliberar, no quadro das atribui¢des de governagdo provincial, sobre os assuntos e as
questdes de interesse para o desenvolvimento econdémico, social e cultural da Provincia, a satisfagdo das
necessidades colectivas e a defesa dos interesses das respectivas populacdes;
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3.19.2.7. Quanto ao sistema de Governo nos 6rgaos descentralizados

O sistema de Governo no modelo anterior era presidencial.

No actual modelo, o sistema do Governo é hibrido com um pendor para o
parlamentar pois os governadores, administradores e presidentes das autarquias ndo séo
eleitos individualmente, eles concorrem figurando como cabeca-de-lista dos candidatos a
membros da Assembleia.

Mas o elemento fundamental do sistema do Governo reside no poder que a
Assembleia passou a ter para a demissdo do Governador de provincia, Administrador do

Distrito e do Presidente do Conselho Autarquico.
3.19.2.8. Quanto aos Poderes da Assembleia Provincial e Distrital

As Assembleias provinciais e distritais dispdem de um poder regulamentar
préprio.
3.19.2.9. Poder Regulamentar

O artigo 271 da CRM dispde que “os 6rgaos de governacao descentralizada e
das autarquias locais dispdem de um poder regulamentar préprio, em conformidade com a
Constituicdo da Republica, as leis e os regulamentos emanados das autoridades com poder
tutelar”.

Os oOrgdos de governacdo descentralizada e das autarquias locais aprovam
regulamentos e resolucfes em matérias da sua competéncia.

Os actos regulamentares da Assembleia da Provincial assumem a forma de
resolucdo e ndo publicados na Il série do Boletim da Republica.

Os actos regulamentares do Governador de Provincia assumem a forma de
Decreto do Governador Provincial e sdo publicados na Il Série do Boletim da Republica.

Os actos regulamentares dos 6rgaos das autarquias locais assumem a forma de

resolucéo e de Postura e sdo publicados na 111 Série do Boletim da Republica.

b) prosseguir a satisfacdo das necessidades colectivas e a defesa dos interesses das respectivas populacdes,
bem como acompanhar e fiscalizar a actividade dos demais 0rgdos e servigos provinciais;

c) fiscalizar e controlar a observancia dos principios e normas estabelecidas na Constituicdo e nas leis,
bem como das decisBes do Conselho de Ministros referentes a respectiva Provincia;

d) aprovar o programa e o orcamento anual do Conselho Executivo Provincial, fiscalizar e controlar o seu
cumprimento, nos termos da lei;

e) demitir o Governador de Provincia, nos termos da lei;

f) fiscalizar as actividades da governacao descentralizada;

g) exercer o poder regulamentar préprio, nos termos da lei.

4. A composicdo, a organizagdo, o funcionamento e as demais competéncias séo fixadas por lei.
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3.19.3. Principios Constitucionais da descentralizacéo

De acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 270 da CRM, a descentralizagdo

guia-se pelos principios da prevaléncia do interesse nacional, subsidiariedade, gradualismo.
3.19.3.1. Principio de Prevaléncia do Interesse Nacional

O principio de prevaléncia do interesse nacional pressupfe a existéncia por um
lado de interesses locais a cargo das entidades descentralizadas e por outro do interesse
nacional, a cargo de Estado, sendo que sempre que haja um conflito entre os interesses locais
e 0s interesses nacionais, devera prevalecer o interesse nacional.

Tal como o interesse nacional, a unidade inculca uma delimitagcdo entre
essencial e ndo essencial, porquanto a unidade ha-de conviver com o pluralismo,
emprestando-lhe convergéncia, mas ndo coincidéncia®®.

A unidade ndo se confunde porem com o interesse nacional®”. Certas tarefas
poderdo ser de interesse nacional, ndo por razdes de sobrevivéncia ou conservacdo da
comunidade politica, mas por exigirem um esforco ou uma ponderacédo de interesses publicos
de escala superior, reclamando uma actuacao especialmente intensa do Estado, como acontece
com os projectos de grandes obras publicas ou com a investigacdo cientifica e tecnoldgica®?.
Em tais casos é o interesse nacional a exigir uma intervencdo unitéria, e ndo propriamente a
necessidade de conservacdo e coesdo nacional com que identificamos o principio da
unidade®®.

Um e outro interesse nacional e unidade — justificam a supremacia do Estado,
vertida, no plano executivo, na supremacia do Governo, como «a posicdo de poder inerente a
superioridade dos interesses que cada ente representa; e, antes de tudo, a posi¢éo de poder em
que se encontra o Estado sobre os restantes entes pliblicos»®*.

Contudo, podem assumir diferentes consequéncias. Por exemplo, o
reconhecimento de um direito supletivo estadual «em areas de interesse das entidades

intraestaduais que até ao momento ndo tenham sido objecto de disciplina juridica» parece

%0 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas Relacdes entre o Estado e os Municipios (condicionalismos
constitucionais), 2004, p. 194.

% | dem, p. 195.

%92 |pidem.

%3 1bidem.

%4 Ibidem.
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resultar, mais de um principio de coeréncia e de unidade na ordem juridica e no continuum
administrativo, do que de exigéncias de interesse nacional®®.

A luz deste principio as entidades descentralizadas tém a obrigacdo de
colaborar na materializacdo do interesse nacional que implica a necessidade de sua
colaboragéo na sua materializagéo, assim como evitarem o choque entre os interesses locais e

0S interesses nacionais.
3.19.3.2. Principio de subsidiariedade

O principio da subsidiariedade foi introduzido na Constituicdo da Republica,
na revisdo constitucional de 2018, embora ja antes, se fazia alusdo a este principio em
dispositivos normativos infraconstitucionais. Com a revisdo constitucional de 2018, o
principio da subsidiariedade formalmente passou a constituir um principio constitucional
estruturante da administracdo local em Mogambique.

O principio da subsidiariedade foi instituido no direito internacional pela Carta
Europeia da Autonomia Local, antes, portanto, da sua adopc¢do no direito comunitario, em
1992, pelo Tratado da Unido Europeia. Segundo ele, as decisdes devem ser tomadas 0 mais
perto possivel dos cidaddos a quem se dirigem, pelo nivel administrativo mais préximo e
directamente responsavel face aos cidaddos, apenas devendo intervir o nivel superior nos
casos em que isso é indispensavel®®. E isto que se consagra no art. 4, n.° 3, da Carta Europeia
da Autonomia Local, segundo o qual «o exercicio das responsabilidades publicas deve
incumbir, de preferéncia, as autoridades mais proximas dos cidaddos». Conforme estabelece
ainda aquela norma, «a atribuicdo de uma responsabilidade a uma outra autoridade deve ter
em conta a amplitude e a natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia e economia».®®’

A origem da nocdo de subsidiariedade esta ligada a democracia, remonta a
antiguidade grega, mas no seu sentido actual o principio da subsidiariedade esta intimamente
associado a outra doutrina social da igreja e a sua afirmacéo do primado da pessoa humana e
da autoridade do individuo no seio da sociedade®®. Ledo XIII, na enciclica Rerum Novarum
(1891) e Pio XII, na Quadragesimo Anno (1931), lancam fundamentos desse principio com a
defesa da autonomia do individuo e a ideia da construcdo do Estado da base para o topo.

Também Jodo XXIII, na enciclica Mater et Magister (1962), sustenta o principio da

%95 Ipidem.
%06 MJONTALVO, Anténio Roberdao, O processo de Mudanca e o Novo Modelo de Gest&o Plblica Municipal,
2003, p. 76.
7 1bidem.
%% 1bidem.
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autolimitacdo do nivel superior de poder, a favor da autonomia do nivel inferior®”

. A palavra
subsidiariedade encerra um duplo sentido: a ideia de que o nivel superior deve estar em
segundo lugar, ser subsidiario, e a ideia de que ele existe para ajudar os cidadaos ou o nivel
inferior (qualquer que ele seja) a satisfazer as suas necessidades ou a desempenhar as suas
tarefas. A palavra deriva, alias, do latim subsidium, que significa «ajuda» ou «apoio»°™°.

A formulacdo doutrinéria e normativa do principio da subsidiariedade insere-se
nos nossos dias num contexto marcadamente politico de transformacéo do papel do Estado na
comunidade nacional e de aumento da interdependéncia entre os Estados no quadro da
comunidade internacional®'. O primeiro fenémeno traduz-se no chamado «recuo do Estado»,
caracterizado pela sua desintervencdo no processo de producdo de bens e de prestacdo de
servicos, de que a descentralizacdo administrativa € um reflexo.

Segundo Gomes Canotilho e Vital Moreira, 0 principio da subsidiariedade
pressupde que a administracdo autarquica tem competéncia geral e plena de desempenhar
todas as tarefas com incidéncia local que, pela lei, ndo sejam atribuidas a outras titulares da
administracéo.®*?

De acordo com o disposto no artigo 10 da lei n.° 7/2019 de 31 de Maio, 0
principio da subsidiariedade consiste em, o Estado excepcionalmente, intervir na governagdo
descentralizada provincial em casos de incapacidade devidamente comprovada na realizacao
das respectivas atribuicdes, nos termos previstos na lei.

A projeccdo do principio da subsidiariedade ao nivel da reparticdo de
atribuicbes das entidades publicas permite que ndo existe hoje uma Unica area material de
actuacdo das entidades integrantes da Administracdo Publica imune a um esquema de
fronteiras funcionais assentes numa regra de subsidiariedade: a reparticdo das atribuicdes de
todas as entidades publicas titulares de interesses proprios s6 pode efectuar-se ao abrigo do
principio da subsidiariedade®'®,

O legislador é, esclareca-se, o principal destinatario vinculado pelo principio da
subsidiariedade, sabendo que, por forca da ideia de subsidiariedade, uma mesma matéria é

sempre passivel, verificadas determinadas circunstancias, de ser objecto de decisdo por uma

%9 |1dem, p. 77.
%10 Sobre 0 tema, vd. Delcamp, Allain e Philippe de Bruyccker (2000), «Les Competences des Collecitivités
Locales at la Proportion entre les Competences et les Finances Locales», in 4éme Rapport Général de Contr6lle
Politique de !’application de la Charte Européenne de I’Autonomie Locale, Conseil de I’Europe, Strashourg,
citado por Anténio Roberddo Montalvo, O processo de Mudanga e o Novo Modelo de Gestdo Publica
Municipal, P. 77.
* Ihidem.
612 3.J. Gomes Canotilho e Vital Moreira, Fundamentos da Constituicao, 1991, p. 887.
83 OTERO, Paulo, Direito Constitucional Portugués, Volume I, Identidade Constitucional, 2010, p. 150.
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estrutura administrativa diferente daquela que é normal ou primariamente titular da respectiva
competéncia decisoria: a ambivaléncia ou bilateralidade vocacional da subsidiariedade
permite observar, atendendo a sua actual configuragdo como principia nuclear da reparticao
de atribuicdes entre entidades publicas, uma genérica maleabilidade das fronteiras tracadas
pela lei na definicdo dos interesses publicos confiados & prossecucao as diferentes entidades
da Administracdo Publica®™.

N&o se pode dizer, por efeito do principio da subsidiariedade, que sobre cada
maneira de natureza administrativa exista hoje uma Unica e exclusiva entidade publica
competente, pois a subsidiariedade poderd sempre habilitar, desde que se rednam o0s
respectivos supostos, uma intervencdo deciséria de uma entidade excepcionalmente
competente sobre essa matéria: a repartido de atribuicdes ndo obedece mais a um esquema
rigido, antes se assiste aqui a uma flexibilizacdo da respectiva legalidade®®®.

A flexibilizacdo da legalidade da competéncia ao nivel da definicdo das
atribuicdes das entidades publicas vem tornar falivel a automaticidade do entendimento de
gue sempre que uma entidade publica pratica um acto sobre a esfera de atribui¢bes de outra
entidade publica existe uma situacdo de incompeténcia absoluta geradora de nulidade: s6
assim sucedera se, a luz do principio da subsidiariedade, ndo existir um fundamento
habilitador ou justificativo dessa intervencdo de uma entidade publica de fins mais amplos
sobre a esfera de interesses ou fins primariamente confiados a intervencdo de uma entidade
pUblica menor®®,

Aos tribunais esta confiada, uma vez mais, a Gltima palavra sobre a exacta
configuragdo operativa do principio da subsidiariedade ao nivel da tensdo decisoria entre
unidade e descentralizagdo®’.

A vinculatividade do legislador ao principio da subsidiariedade, flexibilizando
a classica rigidez do principio da legalidade na delimitacdo das atribuicdes entre entidades
publicas, ndo revela a existéncia de um postulado de aplicabilidade directa ou imediata da
subsidiariedade sem prévia intervencao de lei®*®,

Significa isto o seguinte: se é certo que uma lei que reparta atribui¢des entre o
Estado e outros entes infra-estaduais pode ser inconstitucional por violar o principio da

subsidiariedade, a verdade é que, sem intervencdo judicial prévia, nenhuma estrutura

%14 1hidem.
%1% 1hidem.
%1% 1 dem, p. 151.
%17 Ihidem.
%18 |hidem.
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administrativa pode invocar a seu favor, enquanto fonte autbnoma de poderes de decisdo, o
principio da subsidiariedade sem lei ou contra lei expressa, extraindo dele uma norma
habilitante de accio ou de omissao®™®.

A operatividade juridica de principio constitucional da subsidiariedade
encontra-se sempre dependente de prévia intervencdo do legislador, razdo pela qual ele é o
seu primeiro e principal destinatario: aos tribunais encontrava-se apenas confiado o controlo
da sua concretizagdo pelo legislador e respectiva projeccdo em termos administrativos®®.

O principio da subsidiariedade na reparticdo de poderes entre o Estado e os

entes infra-estaduais encontra-se neste Gltimo sentido, prisioneiro da lei®.

3.19.3.3. Principio do Gradualismo

O principio do gradualismo encerra duas vertentes, o gradualismo territorial e 0
gradualismo funcional.

O principio do gradualismo foi instituido pela Lei n.° 2/97, de 18 de Fevereiro,
contrariando a opcdo da Lei n.° 3/94, de 31 de Setembro que havia formalmente instituido a
autarcizacdo de todo o pais, através da criacdo de distritos municipais.

Com efeito o artigo 114 da Lei n.° 2/97 de Fevereiro define que caberia ao
Conselho de Ministros a submissdo a Assembleia da Republica de uma proposta de criacao
das autarquias locais, nas circunscri¢fes territoriais que reunissem condicdes para uma
administracdo autarquica.

De acordo com o definido no n.° 2 do artigo n.° 5 da Lei n.° 2/97 de Fevereiro,
a Assembleia da Republica, na apreciacdo das iniciativas que visem a criacdo, extin¢do e
modificacdo das autarquias locais deveria ter em conta:

a) Factores geogréficos, demograficos, econémicos, sociais, culturais e
administrativos;

b) Interesses de ordem nacional ou local em causa;

C) Raz0bes de ordem historica e cultural;

d) Avaliagéo da capacidade financeira para a prossecucao das atribuicdes
que Ihe estiverem cometidas.

O principio do gradualismo manifesta-se a vérios niveis®?:

819 |hidem.
820 1hidem.
821 |hidem.

228



a) O namero de cidades e distritos beneficiarios da descentralizagéo far-
se-a pelo menos, em duas ou trés fases: primeiro serdo beneficiadas s6 algumas cidades e
eventualmente alguns distritos, objecto das experiéncias-piloto (reforma parcial); depois a
reforma estender-se-a tendencialmente a todas as cidades (reforma global), ficando de fora
apenas as que evidenciarem, por motivos especialmente relevantes, maiores dificuldades; por
fim, mesmo estas beneficiardo da reforma;

b) As atribuicbes e competéncias serdo reconhecidas ou transferidas
gradualmente, de acordo com uma programacao prévia;

C) Concomitantemente, 0s recursos financeiros e humanos seréo
colocados a disposicdo dos municipios, gradualmente também, acompanhando o ritmo da
transferéncia de competéncias;

d) A tutela abrandara gradualmente, a medida que forem diminuindo, por
imposicdo legal, os casos em que o 6rgdo tutelar tenha de interferir na tomada de decisao
pelos érgdos municipais;

e) Finalmente, o préprio processo de democratizacdo ou de legitimagao
democratica dos érgdos municipais sera gradual. No inicio da reforma preenchimento dos
cargos politicos far-se-a basicamente nos moldes actuais, com uma ou outra alteracdo mais

premente, sem embargo de 0 novo sistema institucional entrar em vigor logo de principio.
3.20. Limites a descentralizacao

Por mais aprofundada que seja o grau de descentralizacdo, nenhum Estado tem
todos os poderes totalmente descentralizadas. H& sempre um nucleo de atribui¢bes que sdo
reservadas aos 6rgdos do Estado ou do poder central, que ndo podem ser descentralizadas.

A densidade dos poderes reservados ao Estado ou aos 6rgdos centrais varia em
funcdo da forma do Estado, do sistema de governo e do grau de profundidade da
descentralizacao.

O principio descentralizador é um principio constitucional e sdo a Constitui¢do
e (ou) a lei que conferem poderes ou atribuicdes de diversa natureza e extensao a entidades

infra-estruturais®. Confirma-se entdo como o poder de raiz ou soberano pertence em

%22 MAE, Programa de Reforma dos Orgdos Locais, Documento submetido pelo Governo & Assembleia da
Republica em 1992, p. 26.
623 Jorge Miranda, Manual de Direito Constitucional, Tomo 11, 62 EDICAO, p. 219 e 220.
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exclusivo ao Estado e como as outras entidades, por maior que seja sua autonomia, SO
possuem poderes derivados ou de segundo grau®.

Da mesma maneira que concede tais faculdades e que as regulamenta, pode o
Estado vir a altera-las, observadas as regras pertinentes; e até poderia, por hipdtese, vir a
diminui-las ou retira-las nuns casos por lei ordinaria, monstros por lei de revisdo
constitucional, monstros ainda por novo exercicio de poderes constituintes (originario).®*

A descentralizacdo deve ser submetida a certos limites ndo podendo ser
ilimitada®®. A descentralizacdo ilimitada degenera rapidamente no caos administrativo e na
desagregacdo do Estado, além de que provocaria com certeza atropelos a legalidade, & boa
administracéo e aos direitos dos particulares.®”’ Dai a necessidade por todos reconhecida de
impor alguns limites & descentralizacio.®®

No entanto, a descentralizacdo tem limites de cuja observancia depende o
equilibrio do sistema politico e a coabitacdo das autoridades administrativas no seu
conjunto®®. O primeiro limite & descentralizacdo é imposto pela estrutura do Estado. A
estrutura unitaria do Estado ndo admite que outros Orgdos, que ndo os orgdos do Estado,
exercam as funcdes proprias da soberania®®.

Como referem Francois Luchaire e Yves Luchaire, num Estado unitario «a
descentralizacdo ndo pode levar a que seja dada a uma autarquia a forma de um Estado»®.
Deste modo, ndo podem ser descentralizadas nas autarquias locais matérias compreendidas
nas fungbes de soberania do Estado, exercidas pelos seus 0rgaos, tais como a aprovacgdo de
actos legislativos, a aprovacdo de tratados e acordos internacionais, a administracdo da justica,
a representacao externa, a defesa nacional, o controlo das fronteiras, etc®*.

O segundo limite a descentralizacdo é o que decorre do principio da igualdade
dos cidad&os®®. Como garantia deste principio o Estado deve manter para si os poderes que

permitem ao governo promover o desenvolvimento estrutural do pais no seu conjunto, isto é,

%24 | dem, p. 220.

*2 Ibidem.

626 Diogo Freitas do Amaral, Curso de Direito Administrativo, 3° edigéo, Vol I, 2006, p. 879.

®27 Ibidem.

°2% Ibidem.

629 MONTALVO, Anténio Reborddo, O Processo de Mudanca e o Novo Modelo da Gest&o Publica Municipal,
2003, p. 74.

%% |hidem.

%31_uchaire, Frangois e Yves Luchaire (1989), Le Droit de la Décentralisation, Paris, PUF, p. 97, citado por
MONTALVO, Anténio Rebordao, O Processo de Mudanca e o Novo Modelo da Gestdo Puablica Municipal,
2003, p. 73.

%32 MONTALVO, Anténio Rebordo, O Processo de Mudanca e o Novo Modelo da Gestéo Publica Municipal,
2003, p. 74.

*3 Ibidem.
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0s poderes que viabilizam a colocagéo de todos os cidaddos em plano de igualdade tendencial
nos dominios econémico, social e cultural®*. E também o principio da subsidiariedade, que
iremos analisar de seguida, que assim o imp&e®®. Ha necessidades publicas que, pela sua
natureza e ambito, ndo podem ser satisfeitas a nivel local sem quebra dos principios da
igualdade, da efic4cia e da economia da accdo publica®®®. Em tais casos, deve ser o Estado a
intervir para garantir o0 acesso igualitario de todos os cidaddos aos bens que satisfagam essas
necessidades®’.

Os limites a descentralizacdo de acordo com Diogo Freitas do Amaral podem
ser de trés ordens®®:

- Limites a todos os poderes da Administracdo quando a lei delimita
as competéncias e as atribuicbes de uma autarquia local estd a estabelecer limites a
descentralizacdo. Quando a Constituicdo consagra o principio da legalidade e obriga as
autarquias locais a moverem-se dentro da legalidade administrativa. Quando a lei impde que
as autarquias respeitem os direitos e interesses legitimos dos particulares.

- Limites a quantidade de poderes transferiveis para as entidades
descentralizadas quando se estabelece que a descentralizacdo administrativa sera
estabelecida por lei, ou seja, sdo estabelecidas numerus clausus quais as atribuicdes e matérias
destinadas as entidades

- Limites ao exercicio de poderes transferidos nesta implica a
intervencdo do Estado na gestdo das autarquias locais, sendo que a tutela administrava é a

intervencdo mais importante neste ambito.
3.20.1. A unidade do Estado como um limite a descentralizacéo

A unidade de um Estado é uma condicdo indispensavel a existéncia do Estado,
independentemente da forma do Estado ou dos sistemas politicos. Tanto os Estados federais
como os Estados unitarios, carecem de unidade para a sua existéncia como entidade juridico-

politico.

3% Ibidem.
%% Ihidem.
%% Ihidem.
%7 Ibidem.
638 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 32 edic&o, Vol 1, 2006, p. 879.
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Em principio a arquitectura juridica dos Estados, tanto federais assim como
unitarios deve concorrer para a unidade do Estado, pois a fragmentacdo do Estado pbe em
causa a sua propria existéncia.

A unidade do Estado ndo se confunde com a unicidade do Estado, pois esta
ultima tem a ver com a forma do Estado, isto €, 0 modo de o Estado dispor o seu poder em
face de outros poderes de igual natureza (em termos de coordenagédo e subordinagdo) quanto
ao povo e territdrio (que ficam sujeitos a um ou mais de um poder politico), enquanto que a
unidade do Estado é sempre necessaria a todos os Estados, independentemente da forma do
Estado, se é unitario ou federal, pois a unidade esta associado & integridade territorial e
juridica do Estado, a sua indivisibilidade, a coeréncia e a necessidade de evitar a sua
desagregacao.

Nos termos do disposto no artigo 8 da CRM, a Republica de Mog¢ambique é um
Estado unitério, orienta-se pelos principios da descentralizacéo e subsidiariedade e respeita na
sua organizacao e funcionamento a autonomia dos 6rgaos de governacao provincial, distrital e
das autarquias locais.

Recorde-se que a unidade é pressuposto do Estado, o que, por seu turno,
explica a unicidade (s6 ha um Estado) e a originalidade (s6 o Estado é poder originério),
exprimindo uma concepg¢do constitucional do Estado como organizacdo principal (e ndo
residual) do poder®®®,

A unidade torna presente o caracter derivado da administracdo municipal e 0s
limites da autonomia®®. Limites intrinsecos, antes de mais, decorrentes da limitacdo das
fungBes que o municipio é chamado a desempenhar no pressuposto da unidade econdmica,
juridica e solidaria da comunidade nacional onde radica, no pressuposto da soberania
traduzida nos poderes do Estado que, mais do que comprimir a sua esfera, lhe confere sentido,
seguranca e eficacia®*’. Mais do que uma referéncia, o enquadramento emprestado pela
unidade do Estado concede ao municipio a realizagdo do interesse geral®*. Neste sentido, o
direito do Estado é o direito comum, do qual o direito municipal é institucional, enquanto

conjunto de normas juridicas, cujas diferentes estruturas se revéem, geradas e unificadas, sob

639 FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas RelacBes entre o Estado e os Municipios (condicionalismos
constitucionais), 2004, p. 192.

90 principio da unidade do Estado constitui (...) fundamento privilegia reforco da titularidade de poderes
soberanos limitativos da autonomia, sendo a respectiva producdo de efeitos no ambito da Administracéo
elemento integrante da unidade da accdo administrativa por parte do Estado.» (PAULO OTERO, O Poder de

Substitui¢do..., |l, cit., p. 758), citado por FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas Relagdes entre o
Estado e os Municipios (condicionalismos constitucionais), 2004, p. 192.
641 H
Ibidem.
*2 Ibidem.
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o Direito Comum, embora teleologicamente diferenciadas, em obediéncia as necessidades da
Instituicdo que regulam®®.

Poderia se julgar que a unidade do Estado apenas relevaria ao nivel das funcdes
politica e legislativa, sem que no plano administrativo, em especial, municipal, visse

%4 Nao é assim, porém®*. N&o tanto porque a accdo da

ameacada a sua afirmacéo
administragdo municipal se revele lesiva da forma do Estado, mas na medida em que possa
obstar a accdo administrativa do Estado sobre todo o territério ou possa criar zonas de
penumbra na continuidade interadministrativa que é, antes de mais, continuidade da
legalidade e da ordem de valores constitucionais®.

Neste sentido, bem se compreende que a unidade da ac¢do administrativa possa
determinar a contencdo de poderes e tarefas dos municipios, assim como fixar algumas
reservas de administracdo estadual, em boa parte coincidentes com aquelas que pudemos
enunciar como reservas de interesse nacional na projec¢do administrativa destas®’.

«As competéncias que a Constituicdo reservou ao Estado enquanto exclusivas,
necessarias e inseparaveis da sua titularidade, ndo o foram por um simples prurido estético de
distribuicdo, nem por critério organizativo presidido pela simples conveniéncia, nem a partir
do principio da maior ou menor eficiéncia®®. Pelo contrario, esse elenco de competéncias esta
ordenado a construir, preservar e reforgar de maneira permanente a unidade global do sistema
e a sua coesdo Ultima, por cima dos particularismos territoriais»°*.

Mas a unidade ndo vé cingida a sua funcdo a um estatuto de reserva de poder
do Estado, antes compreende um sentido mais vasto. O principio da unidade reclama uma
actuacdo coerente das Administracdes Publicas®™. Antes de mais, uma unidade

interadministrativa obtida pelo principio hierarquico, até como fonte da legitimidade

$43Contribuicgo..., cit., p. 89, citado por FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas Relagées entre o Estado e
0s Municipios (condicionalismos constitucionais), 2004, p. 192.
54 |bidem.
* Ibidem.
#GONCALVES PEREIRA, Recordem-se os exemplos, embora circunscritos e episddicos, de discriminacao de
ciganos: deliberacdo municipal de banimento de ciganos (Ponte de Lima, 1993), desigualdade no zelo
empregado no exercicio de medidas de policia urbanistica relativamente a ciganos (Vila Verde, 1996) ou
deliberagdo municipal apelando a recusa no trato comercial (Vila Nova de Poiares, 1999). Cit. Relatdrios do
Provedor de Justica a Assembleia da Republica, respectivamente, de 1993, 1996 e 1999, citado por FOLQUE,
ﬁpdré, A Tutela Administrativa nas Relacgdes entre o Estado e os Municipios, 2004, p. 193.

Ibidem.
% FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas Relacdes entre o Estado e os Municipios (condicionalismos
constitucionais), 2004, p. 193.
*SGARCIA DE ENTERRIA, Ordenamento Estatal e Ordenamentos Autonémicos: Sistema de Relaciones, in
RAP n,0s100-102 (1983), vol. I, p. 288, citado por FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas Rela¢des entre
o0 Estado e os Municipios (condicionalismos constitucionais), 2004, p. 192.
* Ibidem.
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democrética do poder publico®!, mas ainda de alcance inter Administrativo, e nem por isso

com menor expressdo do principio democratico da legalidade®?

, ja que «a distribuicdo
funcional origina problemas caracteristicos, como seja a tendéncia para a actuagdo
independente e descoordenada de cada uma das unidades, consequéncia da hipervalorizacédo
do proprio trabalho e dos interesses de cuja satisfacdo sdo incumbidas»®>.

A unidade é fundamentalmente um sentido de coeréncia na actuacdo e ndo
inexoravelmente uniformidade, ja que a unidade tem de conviver com a descentralizacdo e
com o pluralismo de poderes publicos, dada a sobreposicdo institucional sobre o mesmo
territorio, a comunidade que esta determina®*. Unidade e centralizagdo ndo se sobrepde,
embora a unidade ndo sobreviva sem um minimo de centralizacdo, pois s6 0 Estado empresta

6% «imutavel e imortal, o Estado escapa & morte,

ao grupo social a representacdo da unidade
resiste ao efémero, garante a permanéncia, a continuidade e os significados®*®.

E neste quadro que o n° 1 do artigo 270 da CRM, estabelece que a
descentralizacdo respeita o Estado Unitario, a Unidade Nacional, a soberania, a
indivisibilidade e inalienabilidade do Estado e guia-se pelos principios da prevaléncia do
interesse nacional, subsidiariedade e gradualismo.

Mesmo o Estado composto requer unidade. A unidade no Estado, para além da
identidade social que reflecte, desdobra-se num sentido negativo, como comunidade defensiva
face ao exterior, em gque «0s antagonismos entre 0s seus membros surgem como secundarios
ou menores, a vista da solidariedade fundamental que os une®®’» e num sentido positivo como
comunidade de interesses capaz de conciliar a diversidade pela unido no essencial®®.

A unidade do Estado é um limite a descentralizacdo, isto é ndo pode ser
adoptadas medidas de descentralizagdo que ponham em causa a unicidade do Estado assim
como as funcdes de soberania sdo exclusivas do Estado ndo podendo ser partilhadas com as

entidades descentralizadas.

%51Como acentua PAULO OTERO, Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa, cit., p. 295.
%52Neste sentido, v. PAULO OTERO, Vinculagéo e Liberdade de Conformagc&o Juridica do Sector Empresarial
do Estado, Coimbra, 1998, pp. 309 e segs.
63 SANTAMARIA PASTOR, Principios de Direito Administrativo, cit., p. 393.
®*MUNOS MACHADO, Los Principios Constitucionales de Unidad y Autonomia y el Problema de la Nueva
Planta de las Administraciones Publicas, in RAP, n.°s 100-102 (1983), vol. I1l, p. 1869.
655Réflexions sur Lidéologie de Lintéret Générale, in Variations Autour de I'idéologie de I'intérét générale (dir
JACQUES CHEVALLIER), Paris, 1978, p. 17, citado por FOLQUE, André, A Tutela Administrativa nas
Relagdes entre o Estado e os Municipios (condicionalismos constitucionais), 2004, p. 194.
%|dem, p. 22.
%71bidem, p. 13.
%8bidem, p. 15.
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A unidade do Estado é garantida através da:

e Unicidade da Constituicao da Republica;

e Centralizacdo do Poder Judicial;

e A Tutela do Estado sobre os entes descentralizados;

o Definigdo de limites a descentralizacéo;

e Representacdo do Estado nos diferentes escaldes territoriais;

e Manutengéo das fungGes de soberania, como exclusivas do Estado.

3.20.2. A Soberania do Estado como um Limite a Descentralizacao

Um dos limites a descentralizacdo é a soberania. Existe um modelo de poderes
que se situam ao nivel do exercicio da soberania que sdo exclusivamente exercidos pelo
Estado e que ndo podem ser partilhados com as entidades descentralizadas.

De acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 139 da CRM, os 6rgdos centrais
tém, de forma geral, as atribuicdes relativas ao exercicio da soberania, a normacdo das
matérias do mbito da lei e a defini¢do de politicas nacionais.

E neste contexto que, de acordo com a Constituicdo da Republica, os poderes
de soberania ndo podem ser objecto de descentralizacdo dai que o n.° 1 do artigo 276, exclui
das atribuicdes da governacdo descentralizada, as matérias de competéncia exclusiva dos
6rgdos centrais, e 0 n.° 2 do artigo 270 da CRM dispde de forma expressa que funcbes de
soberania integram o rol das matérias que sendo da exclusiva competéncia dos 6rgaos centrais
do Estado, constituem limite a descentralizacdo.

N&o sendo as funcdes de soberania, passiveis de descentralizacdo, mas havendo
necessidade de assegurar a sua realizacdo ao nivel provincial, existe um Orgdo de
representacdo do Estado que é encarregado para o efeito, conforme o disposto dispde o n.° 3
do artigo 141 da CRM.

Cumpre, assim, compreender em que consistem os poderes de soberania?

O poder politico do Estado, ndo oferece uma infinita combinacdo de
cambiantes porque, tratando-se de uma estrutura propria, mesma toma a natureza de

soberania, que vale duplamente e na esfera externa na esfera interna®®:

%9 GOUVEIA, Jorge Bacelar, Manual de Direito Constitucional, 2016, p. 146 e 147.
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- a soberania na ordem interna representa a supremacia sobre qualquer outro
centro de poder politico, que Ihe deve obediéncia e cujas existéncia e amplitude sdo
forcosamente definidas pelo proprio Estado;

- a soberania na ordem externa significa a igualdade e a independéncia nas
relagdes com outras entidades politicas, maxime dos outros Estados, nelas se reconhecendo de
celebrar tratados (ius tractuum), o direito de estabelecer relacBes diplométicas e consulares
(ius legationis), o direito de apresentar queixa, o direito de exercer a legitima defesa e direito
de participar na seguranca da comunidade internacional (ius beli).

A soberania interna do Estado implica que dentro das extremas da actividade
politica estadual, no seio do seu territorio, € o Estado a autoridade méxima, nenhuma outra
com ele podendo ombrear®®.

Desta soberania interna decorre, em primeiro lugar, que é o Estado que se
apresenta como a autoridade suprema, dele dependendo a fonte da juridicidade da Ordem
Juridica interna®".

Esta soberania interna implica, por outro lado, que é ao Estado que compete
optar pela existéncia de outras entidades infraestaduais ou menores, op¢ao que normalmente
se insere no respectivo texto Constitucional®®?,

A soberania interna traduz ainda a orientacdo de que é ao Estado que incumbe
0 estabelecimento da natureza, da intensidade e dos limites do poder politico atribuido a essas
estruturas infraestaduais®®.

Definida nestes termos, a soberania interna separa-se da qualidade do poder
politico que é entregue as entidades intraestaduais que com ele convivem, mas que por serem
intraestaduais ndo podem possuir, segundo esta perspectiva, poderes soberanos®*.

Deste modo, é preferivel utilizar-se neste contexto o conceito de autonomia, a0
exprimir a possibilidade de accionar meios préprios de accdo politica, mas sempre
condicionados, tomando o poder estadual soberano por referéncia, seja porque é o poder
estadual que permite a sua criacéo, seja porque é o poder estadual que baliza os poderes que

lhes sdo delegados®®®.

%00 |dem, p. 148.
%1 1hidem.
%2 1hidem.
%83 1hidem.
%4 Ibidem.
%5 Ibidem.
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A soberania estadual guarda necessariamente para si as atribuicbes e as
competéncias essenciais, o que sucede em relagdo®®:

- Ao poder constituinte de elaborar a Constituicdo, que € por ineréncia do
Estado;

- Ao poder de revisdo constitucional, em que s6 o Estado intervém; e

- Ao poder jurisdicional, reservado aos tribunais estaduais.

Este Gltimo caso é bem ilustrativo dos limites da descentralizacdo em Estado
unitario, poder judicial sempre insusceptivel de partilha com pessoas colectivas juridico-
publicas menores, quanto aos termos da respectiva decisdo, ainda que isso possa ocorrer em

aspectos secundarios do desenvolvimento dos respectivos servigos®®’.

3.20.3. A unidade de ac¢do e dos poderes de direccdo do Governo, como um limite a
descentralizacéo

Entre os 6rgaos de soberania, encontra-se 0 Governo que tal como os demais
Orgdos de soberania exerce a sua jurisdicdo a escala provincial.

De acordo com o estabelecido no artigo 199 da CRM, o Governo da Republica
de Mogambique cf. e o Conselho de Ministros, e 0 n.° 1 do artigo 202 da CRM define que o
Conselho de Ministros assegura a administracdo do pais, garante a integridade territorial, vela
pela ordem publica e pela seguranca e estabilidade dos cidadaos, promove o desenvolvimento
econdmico, implementa a ac¢do social do Estado, desenvolve e consolida a legalidade e
realiza a politica externa do pais.

E neste quadro que se situa a necessaria salvaguarda, para que a existéncia de
entidades descentralizadas, ndo ponha me causa a necessaria unidade de accdo e dos poderes
de direccéo do Governo.

Portanto, a arquitectura juridica do Estado ou do sistema politico deve permitir
gue haja harmonia, coeréncia, equilibrio e integridade na coexisténcia e coabita¢do entre o
Governo e as entidades descentralizadas.

De acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 248 da CRM, a Administracao
Publica serve o interesse publico e na sua actuacdo respeita os direitos e liberdades

fundamentais dos cidadaos.

%66 GOUVEIA, Jorge Bacelar, Direito Constitucional de Mogambique, 2015, p. 610.
*7 Idem, 611.
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O n.° 1 do artigo 249 da CRM estabelece que Administracdo Publica estrutura-
se com base no principio da descentralizacdo e desconcentracdo promovendo a modernizacao
e a eficiéncia dos seus servicos sem prejuizo da unidade de accédo e dos poderes de direccéo
do Governo.

Do supra exposto resulta claro a admissdo do pluralismo administrativo,
podendo coexistirem a administracdo publica directa e indirecta do Estado, a administracdo
local, a administracdo publica descentralizada, administracdo publica autbnoma e mesmo de
entidades independentes do Governo, mas que no seu funcionamento nao devem por em causa
a unidade de acc¢éo e dos poderes de direcgdo do Governo.

Com efeito, de acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 202, o Conselho de
Ministros, que é o Governo da Republica de Mocambique (artigo 199 da CRM), assegura a
administracdo do pais, garante a integridade territorial, vela pela ordem publica e pela
seguranca e estabilidade dos cidaddos, promove o desenvolvimento econémico, implementa a
accdo social do Estado, desenvolve e consolida a legalidade e realiza a politica externa do
pais.

Neste contexto, é importante que haja integridade no sistema da administracédo
publica, eficiéncia e coeréncia na actuacdo dos vérios 6rgdos da administragdo publica
descentralizada e desconcentrada, sem que resulte uma anarquia ou descomando do sistema, o
que implica alguma limitacdo nos poderes das entidades descentralizadas e uma coeréncia e
integridade sistémica, para evitar a fragmentacdo prejudicial a unidade de accdo e dos poderes
de direccdo do Governo.

Nos termos do disposto no n° 1 do artigo 139 da CRM “Os orgdos centrais tém,
de forma geral, as atribuicdes relativas ao exercicio da soberania, a normacéo das matérias do
ambito da lei e a definicdo de politicas nacionais”. O n.° 2 do mesmo artigo estabelece que
“Constituem atribuicdes dos 6rgdos centrais, nomeadamente: [...]a) as fungdes de soberania;
[...]b) a normacdo de matérias de ambito da lei; [...]c) a definicdo de politicas nacionais;
[...]d) a realiza¢do da politica unitaria do Estado; [...]e) a representagao do Estado ao nivel
provincial, distrital e autarquico; [...]f) a definicdo e organizacdo do territorio; [...] g) a
defesa nacional; [...]h) a seguranca e ordem publicas; [...] 1) a fiscalizacdo das fronteiras;
[...] ) a emissdao de moeda; [...] k) as relagdes diplomaticas; [...]l) os recursos minerais e
energia; [...]Jm) os recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas aguas interiores, no
mar territorial, zona contigua ao mar territorial, na plataforma continental e na zona

economica exclusiva; [...]n) a criagdo e alteragdo dos impostos™.
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E neste sentido que nos termos do previsto no artigo 141, da CRM ao nivel da
provincia, o Governo Central é representado pelo Secretdrio de Estado, que por um lado
assegura a realizacdo das funcdes exclusivas e de soberania do Estado (n.° 141 da CRM), e
por outro superintendente e supervisa 0s servicos de representacdo do Estado na provincia e
nos distritos (n.° 4 do artigo 141 da CRM).

E neste quadro que a unidade de accdo e dos poderes do Governo
configura um limite a descentralizacéo.
3.21. Orgaos da Provincia

Nos termos do disposto no artigo 277 da CRM, sdo o6rgdos da Provincia a
Assembleia Provincial, o Governador de Provincia e o Conselho Executivo Provincial. O
Representante do Estado € um oOrgdo de representacdo do Estado na Provincia nas areas

exclusivas e de soberania do Estado.

Actualmente e no global existem 6rgdos de quatro naturezas:

— Orgdos de Representacéo do Estado ao nivel Provincial e Distrital;

— Orgdos de Governagéo descentralizada Provincial e Distrital;

— Orgdos locais do Estado ao nivel dos Postos Administrativos e
Localidades;

— Autarquias locais.
3.21.1.  Orgaos de governacio descentralizada provincial

Séo 6rgdos de governacao descentralizada provincial:

— A Assembleia Provincial;

— O Governador de Provincia; e 0

— O Conselho Executivo Provincial.

A Assembleia Provincial é o 6rgdo deliberado da governacédo descentralizada.
O Governador de Provincia e o Conselho Executivo Provincial sdo os 6rgdos

executivos de governacdo descentralizada provincial.
3.21.1.1.Principais Caracteristicas dos 6rgdos de Governacédo Descentralizada

a) Os orgdos de governacdo Descentralizada sdo constituidos por trés

elementos: territorio, populacao e 6rgaos executivos e deliberativos;
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b) Os 6rgdos sdo eleitos por sufrdgios universal, igual, secreto, periddico e
pessoal;

c) Gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira,;

d) Gozam de personalidade juridica e capacidade juridica prépria, distinta do
Estado;

e) Dispdem, de um poder regulamentar préprio;

f) Estdo sujeitos a tutela do Estado;

g) Sdo oOrgdos de representacdo democratica;

3.21.1.2. Natureza juridica dos Orgaos de Governagao Descentralizada

Na Sistematica da Constituicdo da Republica, os 6érgdos de governacdo
Descentralizada ndo estdo inseridos no capitulo atinente aos 6rgdos do Estado, alids foi
suprimido o capitulo atinente aos 6rgdos locais do Estado, mas também, ndo esta inserido
num Capitulo sobre Poder Local o qual também foi suprimido. A lei de revisao constitucional,
eliminou a terminologia 6rgdos locais do Estado, porém ndo querendo significar que nédo
existirdo 6rgdos locais do Estado, pois a propria Lei de revisdo Constitucional, prevé que o
Estado mantém nas entidades Descentralizadas as suas representacGes para o exercicio de
funcdes exclusivas e de soberania.

Da interpretacdo meramente literal da Constituicdo da Republica, existem trés
entendimentos possiveis sobre a natureza juridica dos 6rgdos de governacdo descentralizada:

— Primeiro: podem ser entendidos como sendo 6rgaos do poder local,
tendo em conta que ndo fazem parte dos 6rgédos locais do Estado.

— Segundo: podem ser entendidos como ndo sendo érgdos do poder local,
partindo do pressuposto de que o legislador constitucional na recente revisao constitucional,
suprimiu a expressao e o capitulo “Poder Local”.

— Terceiro: podem ser entendidos como ndo sendo 6rgdos do poder local,
se entendermos que o conceito de “poder Local” esta intrinsecamente associado ao conceito
de autarquia local. Alias, ha que considerar que o legislador constitucional, na revisao
constitucional, ndo designou os 6rgdos de governacdo descentralizada provinciais e distritais,
como autarquias locais, justamente porque a intencdo formal do legislador ndo era de criar

autarquias provinciais e nem autarquias distritais.
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A extingdo formal das expressoes e dos capitulos sobre 6rgédos locais do Estado
e dos 6rgdos do poder local, a ndo inclusdo dos 6rgdos de governagdo descentralizada
provincial e distrital nos 6rgdos de representacdo do Estado e a sua ndo qualificagdo como
autarquias locais tem as seguintes implicaces:

— Primeiro: que os 6rgdos de governacdo Descentralizada ndo séo 6rgéaos
do Estado.

— Segundo: os 6rgdos de governacdo descentralizada provincial e distrital
ndo sdo formalmente érgdos do Poder local.

— Terceiro: Deixa de existir a dicotomia 6rgdos locais do Estado e
Representante do Estado, pois com a eliminacdo da primeira figura existe apenas o
representante do Estado que materialmente € um 6rgao local do Estado.

— Quarto: O Secretario do Estado na Provincia, sera materialmente, o
orgao local do Estado ao nivel provincial.

Os Orgdos de Governacdo Descentralizada provincial e Distrital ndo sdo
Orgéos do Estado-administragio pelas seguintes razdes:

. Resultam de um processo de descentralizacdo administrativa territorial;

. Gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira, estando
no dominio de uma administracdo autonoma;

. Sdo pessoas colectivas pubicas territoriais com personalidade juridica
prépria;

. Estdo sujeitos a tutela administrativa do Estado.

A duvida que se pode suscitar sobre a natureza juridica dos O6rgdos de
governacdo descentralizada em decorréncia de uma interpretacdo meramente formal da
Constituicdo da Republica € dissipada pela Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, a qual define
expressamente no artigo 2 que, os Orgaos de governacdo descentralizada sdo pessoas
colectivas de direito publico, com personalidade juridica, dotadas de autonomia
administrativa, patrimonial e financeira, sem 0 prejuizo de interesses e da participacdo do
Estado.

Alias, os artigos 11, tanto da Lei n°® 4/2019 e assim como da Lei n° 7/2019,
ambas de 31 de Maio, sédo coincidentes ao definir que:

— O principio da descentralizacdo consiste na criacdo pelo Estado, de

pessoas colectivas publicas;
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— A descentralizacdo implica que a prossecucdo do interesse geral possa
ser encarregue a outras pessoas publicas diferentes do Estado-administracao;

— A descentralizacdo tem como objectivo organizar a participacdo dos
cidad&os na solucéo dos problemas proprios da sua comunidade, promover p desenvolvimento
local, o aperfeicoamento e a consolidagéo da democracia no quadro da unicidade do Estado
Mocambicano.

Portanto, os 6rgdos de governacdo descentralizada sdo pessoas colectivas
publicas territoriais. S8o Orgdos que resultam de uma descentralizacdo administrativa
territorial, dotados de autonomia administrativa, patrimonial e financeira, de um poder
regulamentar, investidos de uma personalidade juridica prépria, diferente da do Estado-
administracdo, estando por isso sujeito a tutela do Estado.

A Ultima questdo que se pode suscitar €: serd Constitucional a criacdo de
pessoas colectivas publica territoriais Infraestatais diferentes do Estado-administracdo, no
guadro da Administracdo publica? A resposta é afirmativa. A existéncia de pessoas colectivas
publicas distintas do Estado-administracdo goza de um amparo constitucional.

Com efeito, 0 n.° 1 do artigo 249 da Constituicdo da Republica, define que a
Administracdo Publica se estrutura com base no principio de descentralizagdo e
desconcentracao, promovendo a modernizacao e a eficiéncia dos seus servicos sem prejuizo
da unidade de accdo e dos poderes de direccdo do Governo. O n° 2 do mesmo artigo 249 da
Constituicdo da Republica, de forma expressa, prevé que a Administracdo publica pode
organizar-se através de outras pessoas colectivas distintas do Estado-Administracdo, com a
participacdo dos cidad&os.

A Constituicdo ndo define expressamente que 0s 6rgdos de governacao
descentralizada provincial e distrital como uma pessoa colectiva, tal como diz em relacdo as
autarquias locais. Por uma interpretacdo meramente literal, pode se concluir que os 6rgaos de
governacdo descentralizada ndo sdo uma pessoa colectiva, pela lacuna decorrente, do facto de
n&o estar expressamente escrito na Constituicao.

Contudo, uma leitura sistémica da Constituicdo e chamando a doutrina a
colacdo, pode se chegar a conclusdo de que os 6rgdos de governagéo descentralizada sdo uma
pessoa juridica, constituem pessoas colectivas publicas territoriais com personalidade juridica

prépria distinta do Estado.
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Os factores que nos conduzem a conclusdo de que os 6rgdos de governagdo
descentralizada séo, pessoas colectivas, dotadas de personalidade, juridica propria distinta do
Estado séo:

— Do ponto de vista doutrinal, a descentralizagdo gera a criacdo de uma nova
pessoa colectiva, ou seja, s6 hd Descentralizacdo quando estamos em presenca de duas
pessoas colectivas, uma que descentraliza os poderes e outra que recebe os poderes
descentralizados;

— Os modos de descentralizacdo administrativa sdo, em latitude crescente:°®®

a) Atribuicdo de personalidade juridica de direito publico;

b) Personalidade com autonomia administrativa (isto é, capacidade de
praticar actos administrativos definitivos e executorios);

c) Personalidade com autonomia administrativa e autonomia financeira (isto
é, capacidade de afectar receitas proprias as despesas proprias);

d) Personalidade com plena autonomia;

e) Atribuicdo de faculdades regulamentares;

Ademais, os 6rgdos de governacdo descentralizada estdo sujeitos a tutela
administrativo e segundo Diogo Freitas do Amaral a tutela administrativa pressupde a
existéncia de duas pessoas colectivas: a pessoa colectiva tutelar, e a pessoa colectiva tutelada
e dessas duas pessoas colectivas, uma € necessariamente uma pessoa colectiva privada, a
segunda, a entidade tutelada, sera igualmente, na maior parte dos casos, uma pessoa colectiva
pUblica.®®

— Do ponto de vista da analise sistémica da Constituicdo, os elementos que
conduzem a conclusdo de que os 6rgaos de governacdo Descentralizacdo sdo uma pessoa
colectiva dotado de personalidade juridica propria distinta do Estado-administracéo;

— O Estado mantém nas entidades descentralizadas a sua representacao;

— A Constituicdo define limites a descentralizacdo, havendo um nucleo de
matérias que ndo podem descentralizadas;

— O Estado mantém as fungdes de soberania, como sendo funcdes exclusivas
do Estado, que por isso, ndo podem ser exercidas por 6rgédos de governacdo descentralizada;

— Os Orgdos de governagdo descentralizada, sdo dotados de autonomia

administrativa, patrimonial e financeira;

%8 AMARAL, Diogo Freitas do Curso de Direito Administrativo, Volume I, 42 edic&o, 2018, p. 729.

%9 MIRANDA, Jorge, Manual de Direito Constitucional, Tomo I11, 62 edigdo, 2010, p. 184.
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— A autonomia dos orgdos de governacdo descentralizada, constitui um
limite material a Revisdo Constitucional.

— Praticam actos administrativos, executorios e definitivos;

— Os Orgdos de governacdo descentralizada, estdo investidos de poder
regulamentar préprio.

— Os Orgdos de governacdo descentralizada nio estdo sujeitos a
superintendia do Governo;

— Estéo sujeitos a tutela administrativa do Estado. S6 ha tutela administrativa
quando estamos em presenca de duas pessoas colectivas (a pessoa juridica que tutela e a
Pessoa Juridica tutelada).

— A outorga da personalidade juridica aos Orgdos de governagdo
descentralizada tem um enquadramento constitucional e legal, pois:

— 0O n.° 2 do artigo 249 da CRM, dispde que a Administracdo Publica, pode
organizar se através de outras pessoas colectivas distintas do Estado-Administracdo, com a
participacdo dos cidad&os.

— De acordo com o consagrado na alinea a) do n.° 1 do artigo 269, os 6rgédos
de governacdo descentralizada, constituem entidades descentralizadas.

— Os termos do plasmado no n.° 1 do artigo 11 da Lei n.° 4/2019, de 31 de
Maio, o principio descentralizacdo consistem na criacdo pelo Estado, de pessoas colectivas
publicas e 0 n.° 2 da mesma disposicdo adensa que a descentralizagdo implica que a
prossecucao do interesse geral possa ser encarregue a outras pessoas publicas diferentes do
Estado-Administracao;

— Do ponto de vista legal, artigo 2 da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, aclara
que os Orgéos de governacdo descentralizada s&o pessoas colectivas de direito ptblico, com
personalidade juridica, dotados de autonomia administrativa, patrimonial e financeira, sem
prejuizo dos interesses nacionais e da participacao do Estado.

O reconhecimento de que os 6rgdos de governacdo descentralizada, séo
pessoas colectivas de direito publico, dotados de personalidade juridica, € uma consequéncia
decorrente do facto de serem produto de uma descentralizacdo administrativa e um
pressuposto da autonomia administrativa e patrimonial e do poder regulamentar que lhe é

outorgado.
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Com efeito, o0 artigo 2 da lei n.° 4/2019 de 31 de Maio define, os 6rgdos de
governagdo descentralizada como pessoas colectivas de direito publicos, com personalidade
juridica, dotado de autonomia administrativa patrimonial e financeira.

Portanto os 6rgaos de governacdo descentralizada sdo colectividades publicas
territoriais infra-estaduais.

As entidades infraestaduais, inserindo-se no ambito territorial do Estado, ao
mesmo circunscrevendo 0 Seu raio de accao, apresentam-se com autonomia organizatoria e
funcional, ndo se misturando com a realidade, de acordo com um fendmeno de
descentralizacio de aspectos parcelares do poder politico estadual®’.

O carécter infraestadual radica essencialmente no facto de a sua configuracéo
estar na dependéncia de uma indicacdo estadual, enquanto expressao maxima da organizacao
do poder politico, o qual pode decidir livremente sobre a sua criacdo e permanéncia®’*.

Porém, é viavel indexar tal caracter intraestadual a outros aspectos do mesmo
modo relevantes, como seja a menor intensidade e qualidade das competéncias exercidas, a
menor extensdo espacial da actividade dos respectivos 6rgaos, ou ambos estes critérios entre
si combinados®’2.

Estas entidades infraestaduais, que corporizam espacos territoriais, dotados de
autonomia juridico-publica e com poderes, embora limitados, na vida interna e as vezes
internacional, correspondem ao contexto geral das entidades que se situam abaixo do Estado a
que diferenciadamente se vinculam®”.

Numa visdo geral, estas entidades reflectem desejos de autonomia juridico-
publica, nunca deixando de estar submetidas a um poder constituinte originario do Estado que

as subordina, surgindo as vezes até com um estatuto temporario®’”.
3.21.1.3. AtribuicGes da Governacdo Descentralizada

Nos termos do disposto no n° 1 do artigo 276 da CRM, “a governacdo
descentralizada exerce fungdes em &reas, ou em medida, ndo atribuidas as autarquias locais, e
que nao sejam da competéncia exclusiva dos Orgdos centrais, nomeadamente: [...] a)

agricultura, pescas, pecudria, silvicultura, seguranca alimentar e nutricional; [...] b) gestdo de

®® GOUVEIA, Jorge Bacelar, Manual de Direito Constitucional, |, Teoria do Direito Constitucional, 2016, p.
128.

1 |dem, p. 129.

®72 Ihidem.

°"3 Ibidem.

*"* Ibidem.
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terra, na medida a determinar por lei; [...] ¢) transportes publicos, na area ndo atribuida as
autarquias; [...] d) gestdo e protec¢do do meio ambiente; [...]e) florestas, fauna bravia e areas
de conservagao; [...] f) habitacdo, cultura e desporto; [...] g) satde no ambito de cuidados
primarios; [...] h) educacdo, no ambito do ensino primario do ensino geral e de formacéo
técnico profissional bdsica; [...] 1) turismo, folclore, artesanato e feiras locais; [...] j)
hotelaria, ndo podendo ultrapassar o nivel de trés estrelas; [...] k) promog¢do do investimento
local; [...] ) 4gua e saneamento; [...] m) induastria e comércio; [...] n) estradas e pontes, que
correspondam ao interesse local provincial e distrital; [...] 0) preven¢do e combate as
calamidades naturais; [...] p) promog¢dao do desenvolvimento local; [...] q) planeamento e
ordenamento territorial; [...] r) desenvolvimento rural e comunitario; [...]s) outras a serem
determinadas, por lei”. O n° 2 do mesmo artigo estatui que “a realizagdo das atribuigdes da
governacdo descentralizada deve respeitar a politica governamental tracada a nivel central, no
ambito da politica unitaria do Estado”. O n® 3 do mesmo artigo preceitua que “a lei
estabelece, expressamente, a divisdo de competéncias entre a governagédo descentralizada e os
orgdos centrais do Estado ou seus representantes”. O n® 4 do mesmo dispositivo, remete para
a lei ordinaria definicdo da composicédo, organizacédo, funcionamento e demais competéncias.

Embora se estabeleca que a governacdo descentralizada exerca funcbes em
areas, nao atribuidas as autarquias locais, e que ndo sejam da competéncia exclusiva dos
orgdos centrais, o certo é que a formulagdo abre aspecto para algum conflito de competéncias
entre os 6rgdos de governacdo descentralizada, pois se no caso da saude, educacdo, estradas e
pontes, e hotelaria estdo claros os limites de intervencdo dos Orgdos de governacao
descentralizada, ja nas areas ndo esta constitucionalmente definido, o que pode gerar conflitos
de competéncia, o que pode ser ultrapassado através de uma lei ordinaria que defina
claramente os limites de competéncia de cada 6rgao.

Com efeito, apesar de que as areas de 4gua e saneamento, industria e comércio,
prevencdo e combate as calamidades naturais., desenvolvimento rural, habitacdo, cultura,
desporto, entre outras, ndo sdo da competéncia exclusiva dos Orgdos centrais, isto nédo
significa que os oOrgdos se eximam de intervir nestas &reas, havendo uma actuacéo
concorrencial dos 6rgdos de governagdo descentralizada com os 6rgdos de representacdo do
Estado, com um elevado potencial de conflituosidade.

Uma das areas potencialmente conflituosa é a area dos recursos minerais, pois
por um lado a alinea m) do n.° 2 do artigo 139 dispbe que 0s recursos naturais situados no

solo e no subsolo, nas aguas interiores, no mar territorial, zona condigna ao mar territorial, na
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plataforma continental e na zona economica exclusiva, fazem parte do rol das matérias
consideradas de atribuicGes dos 6rgdos centrais e as mesmas matérias sdo configuradas na
alinea m) do n.° 2 do artigo 270 da Constituicdo da Republica como um dos limites a
descentralizacdo, porém, o n.° 1 do artigo 276 da Constituicdo da Republica na definicdo das
competéncias de governacdo descentralizada inclui a gestdo da terra, gestdo e proteccdo do
meio ambiente, florestas, fauna bravia e &reas de conservacao, o que cria alguma penumbra

sobre os limites de intervencao de cada um dos Orgaos.

3.21.1.4. Autonomia dos Orgdos executivos de governacdo descentralizada

provincial®”

Os orgdos de governacdo descentralizada provincial gozam de autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, possuindo financas e patriménio proprios, geridos
autonomamente.

A autonomia administrativa compreende 0s seguintes poderes de:

a) Praticar actos definitivos e executivos em matéria da sua competéncia,
dentro da respectiva circunscrigao territorial.

b) Criar, organizar e fiscalizar servicos destinados a assegurar a prossecucao
das suas atribuicdes.

A autonomia financeira compreende 0s seguintes poderes:

a) Elaborar, provar, alterar e executar os planos e orcamentos préprios;

b) Elaborar e aprovar as contas de geréncia;

c) Arrecadar as receitas que por lei, sdo da sua competéncia;

d) Ordenar e processar as despesas;

e) Recorrer a empréstimos nos termos da lei;

A autonomia patrimonial compreende:

a) O poder de gerir o patriménio do Estado que lhe é atribuido nos termos a
regulamentar;

b) O poder de criar, adquirir e gerir patriménio proprio, nos termos a
regulamentacéo

A tutela do Estado sé pode limitar a autonomia dos Orgaos de governacéo

descentralizada provincial nos termos estabelecidos na Lei da Tutela do Estado sobre os

675 Artigo 20 da lei n.° 4/2019, de 31 de Maio.
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Orgéos de Governacio Descentralizada Provincial e das Autarquia Locais e demais legislagio
aplicavel.

3.21.1.5. Semelhancas entre os Orgdos de Governacdo Descentralizada e as

Autarquias Locais

Quanto a natureza juridica dos 6rgdos de governacdo descentralizada e as
autarquias locais, ambas se apresentam com varios pontos em comum, embora a diferenca da
sua designacéo, pois séo entes resultantes de uma descentralizagdo administrativa territorial,
investidos de mesmas caracteristicas juridicas, como se pode aferir:

a) Sdo entes resultantes da descentralizacdo administrativa territorial;

b) Séo 6rgdos de administracdo autonoma;

c) Sdo constituidos por populacdo, territério e O&rgdos executivos e
deliberativos;

d) Gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira;

e) Disp6em de um poder regulamentar préprio;

f) Estéo sujeitos a tutela administrativa do Estado;

g) Os titulares séo eleitos por sufragios universais, secreto pessoal, periodo;

h) Né&o sdo 6rgdos do Estado;

i) Né&o representam o Estado, mas sim as populacdes que os elegem;

j) Néo se subordinam aos 6rgdos do Estado;

k) Promovem o desenvolvimento local,

I) A sua autonomia constitui um limite material de revisao constitucional,

m)O Estado mantém a sua representacdo junto das entidades descentralizadas;

n) Sao materialmente érgdos do poder local.

3.21.1.6. Diferengas entre o Governador (no modelo anterior) nomeado e o Governador

eleito.

A manutencdo da designacdo Governador, para designar o dirigente eleito da
provincia, € uma das causas que gera controvérsia na compreensdo sobre a natureza juridica
do actual Governador eleito, havendo uma percepcdo num segmento da opinido publica,
incluindo de alguns titulares dos 6rgdos de governacdo descentralizada, de que o actual

Governador, por ostentar este nome, continua a exercer 0S mesmos poderes que exercia o
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Governador nomeado, que no essencial era um 6rgdo local do Estado que representava o
Governo Central.

A questdo torna-se ainda controvertida, por ainda existir uma extensa legido
anterior a revisao constitucional de 2018, que alude os poderes, atribuicdes e competéncias do
Governador em vigor, ndo sofreu uma revisao e em contrapartida ha ainda pouca legislacdo
atinente aos poderes, atribuicGes e competéncias do Governador eleito no actual paradigma de
governacdo descentralizada, o que as vezes suscita conflitos positivos ou negativos de
competéncia devido a inseguranca juridica que se gera em decorréncia da interpretacao literal.

Com efeito, 0 Governador eleito ndo pode ser confundido com o Governador
eleito em virtude de o primeiro resultar de uma descentralizagéo e o segundo resultar de uma
descentralizacdo, ndo sendo por isso automatica a passagem dos poderes do Governador
eleito, embora se mantenha a mesma designacéo, pois tem uma natureza juridica diferente e a
sua actuacdo esta sujeita a regimes juridicos diferentes.

Existem significativas diferencas entre o Governador nomeado (no modelo)
anterior e 0 Governador eleito (no modelo actual), sendo de destacar:

— O governador eleito resulta do processo de descentralizacdo, enquanto o
Governador nomeado, resulta do processo da desconcentracéo;

— O Governador nomeado dirige um Governo nomeado, o Governador eleito,
dirige um Conselho provincial;

— O Governador nomeado, faz parte da administracdo directo do Estado e é
um 6rgdo local do Estado, o Governador eleito ndo faz parte do Estado, mas sim da
administracdo autonoma;

— O Governador nomeado representa o Estado e o Governo Central, o
Governador eleito representa as populacdes que o elegeram;

— O Governador nomeado exerce fungdes de soberania, funcdes exclusivas do
Estado e fun¢bes administrativas, o Governador eleito exerce fungdes administrativas;

— O Governador nomeado subordina-se, aos érgdos centrais, enguanto o
Governador eleito goza de autonomia;

— O Governador nomeado esta sujeito a superintendia dos 6rgdos centrais,
enquanto o Governador eleito esta sujeito a tutela administrativa do Estado;

— O Governador nomeado, s6 pode ser demitido pelo Presidente da Republica,
enquanto o Governador eleito pode ser demitido para além do Presidente, pela Assembleia

Provincial.
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— O Governador nomeadamente ndo tinha competéncia para nomear 0S
Membros do Governo Provincial, enquanto o Governador eleito, nomeia 0s Membros do
Conselho Provincial;

— O Governador nomeado era o responsavel pela implantacdo do programa
quinquenal do Governo Central, o Governo eleito ndo esta vinculado ao Programa
Quinquenal, tem o seu programa que resulta da operacionalizagdo do seu manifesto eleitoral e
s6 implementa um programa do Governo Central, em casos de implantacdo de politicas
nacionais unitéarias centralmente definidas ou em casos de assinatura de um contrato programa

com o Governo Central.
3.21.1.7. Assembleia Provincial
3.21.1.7.1. Natureza Juridica da Assembleia Provincial

Nos termos estabelecidos no n° 1 do artigo 278 da CRM “as assembleias
provinciais sdo 6rgaos de representacdo democratica, eleitas por sufragio universal, directo,
igual, secreto, pessoal e periddico e de harmonia com o principio de representacdo
proporcional, cujo mandato tem a duragéo de cinco anos”.

Existem 3 aspectos fundamentais que definem a funcdo de representacdo
politica:®"®

— Em primeiro lugar, na representacdo politica ndo se cuida da
representacdo do estado:

a) Nem como expressao ou simbolo da unidade do estado pois neste sentido
todo o governante representa o estado e havera tanto mais representacdo quanto menor for a
participacdo do povo, e maior a concentracao de poderes num Unico governante;

b) Nem como esséncia dos seus 6rgaos ndo representa o estado, é elemento de
estado, e actos que praticam sdo-lhes directamente, imputados sem distingdo de esfera
juridica;

c) Nem como fungdo nem competéncia cometida pelo direito positivo acertos
orgéos em relacGes juridicas em que o estado intervenha.

Cuida-se de representacdo do povo em quanto o modo de tornar o povo (ou

conjunto dos governadores presentes nos exercicios do poder atraves de quem ele escolhe ou

676 Jorge Miranda, Direito Constitucional, Tomo 111, 2010, p. 379 e 380.
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de que tenha a sua confianga. A representacdo politica e 0 modo de povo titular dos poderes,
agir ou reagir relativamente aos governantes.

— Em segundo lugar, representacdo politica implica consideracao unitaria do
povo e a realizagdo de fins e interesses publicos (com relevancia ou néo de outros interesse
que raramente existam na sociedade muitas vezes em conflito)

— Em terceiro lugar, ndo ha representacdo politica sem elei¢do. O sentido da
eleicdo politica e que muda de governo constitucional classico para o governo democratico.
Com a democracia representativa, a eleicdo torna a peca essencial do sistema, torna se a via
de assegurar coincidéncia da vontade dos governantes com a vontade do povo com a

prossecucao do interesse colectivo de harmonia com o titular deste povo.

3.21.1.7.2.  Competéncias da Assembleia Provincial
3.21.1.7.2.1. Competéncias gerais®’’

Compete a Assembleia Provincial, em geral:

a) Aprovar o programa e o orcamento anual do Conselho;

b) Pronunciar-se e deliberar, no quadro das atribuicbes de governagéo
descentralizada provincial, sobre assuntos e as questdes de interesse para o desenvolvimento
econdmico, social e cultural da provincia visando a satisfacdo das necessidades colectivas e a
prossecucao dos interesses das respectivas populagdes;

c) Fiscalizar a observancia dos principios e normas estabelecidas na
Constituicdo da Republica e demais leis, bem como das decisdes do Conselho de Ministros
referentes a provincia;

d) Executivo Provincial e fiscalizar o seu cumprimento;

e) Demitir o Governador de Provincia, nos termos da lei;

f) Fiscalizar as demais actividades dos orgaos de governacdo descentralizada
provincial;

g) Pronunciar-se sobre materias de organizacéo territorial e de toponimia;

h) Pronunciar-se sobre a celebragio de contratos-programa de
desenvolvimento da provincia;

i) Aprovar os quadros de pessoal do Conselho Executivo Provincial a

submeter a ratificacdo da tutela;

677 Artigo 11 da Lei n° 6/2019 de Maio de 2019.
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j) Aprovar regulamentos e posturas provinciais, nos limites da Constitui¢do da
Republica, das demais leis e actos normativos do Conselho de Ministros;
k) Autorizar o Conselho Executivo a criar servicos, empresas ou a participar

em empresas de natureza inter-provincial ou inter-distrital.

3.21.1.7.2.2. Competéncias da Assembleia Provincial em matérias de funcionamento®’®
Compete a Assembleia Provincial em matérias de funcionamento, designadamente:

a) Eleger, por voto secreto, o Presidente da Assembleia Provincial,

b) Eleger os vice-presidentes nos termos previstos no respectivo regimento;

c) Eleger a mesa;

d) Aprovar o respectivo regimento;

e) Deliberar sobre o preenchimento, pelos suplentes, de vagas verificadas na
Assembleia;

f) Deliberar sobre a cessacdo, suspensdo e perda do mandato dos membros da
assembleia;

g) Convocar o Conselho Executivo Provincial;

h) Criar comissdes de trabalho;

i) Criar grupos de trabalho;

j) Aprovar a conta de geréncia

k) Aprovar o orgamento de funcionamento.
3.21.1.7.2.3. Competéncias da Assembleia Provincial em matéria financeira®”®

Compete a Assembleia Provincial em matéria financeira:

a) Aprovar o programa do Conselho Executivo Provincial,

b) Aprovar o programa de actividades e orcamento anual da Assembleia
Provincial;

c) Aprovar o orcamento anual do Conselho Executivo Provincial;

d) Fiscalizar a execucdo do plano e orcamento provincial e apreciar o
respectivo relatorio balango;

e) Emitir parecer sobre propostas de isencdo temporaria do pagamento do

imposto de reconstrucao nacional;

%78 Artigo n.2 12, da Lei n® 6/2019 de Maio de 2019.
679 Artigo n.2 13 da Lei n° 6/2019 de Maio de 2019.
252



f) Fixar os limites orcamentais para aquisicdo de bens imdveis proprios pelo
Conselho Executivo Provincial;

g) Autorizar o Conselho Executivo Provincial a outorgar a exploracao de obras
e servicos em regime de concessdo, n0S termos e nos prazos previstos na lei;

h) Estabelecer taxas, derrames e outras receitas préprias e fixar os respectivos
limites orcamentais nos termos da lei;

i) Fixar tarifas pela prestacdo de servicos ao publico;

j) Aprovar a contraccdo de empréstimos nos termos da lei, desde que a sua
amortizagdo anual seja fundamentada em mapa demonstrativo da capacidade de
endividamento.

k) Em caso de ndo aprovacdo da proposta do orgcamento da provincia é
reconduzido o do exercicio anterior, com os limites neles definidos, incluindo as revisdes

verificadas ao longo do exercicio, mantendo-se em vigor, até a aprovacdo do novo or¢camento.

3.21.1.7.2.4. Competéncias da Assembleia Provincial em matérias econémica, cultural

e social®°

Compete a Assembleia Provincial deliberar sobre:

a) Propostas de programas e planos econémicos e social de iniciativa local
do Conselho Executivo Provincial;

b) Proposta de programas plurianuais de apoio ao desenvolvimento
participativo e fiscalizar a sua execucao;

Os programas e planos referidos ndo podem implicar acréscimos de despesas
ao orgamento.

Os projectos, programas e planos sdo enviados pelo Conselho Executivo
Provincial a Assembleia Provincial para efeitos de deliberacdo com antecedéncia minima de

quinze dias em relacédo a data de discussdo em sessdo plenaria.

3.21.1.7.2.5. Competéncias da Assembleia Provincial em matéria ambiental®!

Compete a Assembleia Provincial em matéria ambiental deliberar sobre:
a) O plano ambiental e de zoneamento ecologico;

b) Os instrumentos de ordenamento territorial;

%80 Artigo n.° 14 da Lei n° 6/2019 de Maio de 2019.
%81 Artigo n.2 15 da Lei n° 6/2019 de Maio de 2019.
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c) Os programas de incentivos as actividades de proteccdo ou de reconstrucdo
do meio ambiente;

d) Os processos, para remocdo, tratamento e deposito de residuos solidos
toxicos, incluindo os hospitalares;

e) Os programas de florestacdo, plantio e conservacao de arvores de sombra;

f) Os programas de difusdo de meios de transporte ndo poluentes;

g) O estabelecimento de reservas locais;

h) As propostas e pareceres sobre a definicdo e estabelecimento de zonas

protegidas.

3.21.1.7.2.6. Competéncias da Assembleia Provincial no ambito do relacionamento com

o Conselho Executivo Provincial®®

Compete a Assembleia Provincial, no &mbito do relacionamento com o
Conselho Executivo Provincial:

a) Ser informada de nomeacGes dos membros do Conselho Executivo
Provincial;

b) Verificar as situa¢bes que consubstanciam impedimento temporario ou
definitivo do Governador de Provincia;

c) Declarar a incapacidade permanente do Governador de Provincia;

d) Apreciar, em cada sessdo, a informagdo escrita sobre o desempenho do
Conselho Executivo Provincial;

e) Solicitar e receber, através da Mesa da Assembleia, informac6es sobre 0s
assuntos de interesse da Provincia e sobre a execucdo de deliberacdes anteriores;

f) Votar as mogdes por iniciativa propria da Assembleia Provincial;

g) Fixar os limites orcamentais referentes as despesas do Gabinete do
Governador de Provincia;

h) Fixar o valor maximo dos contratos a celebrar pelo Governador de

Provincia.

%82 Artigo n.° 16 da Lei n° 6/2019 de Maio de 2019.
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3.21.1.8. Governador de Provincia

O artigo 279 da CRM dispde que o Governador de Provincia dirige o Conselho
Executivo Provincial e pode ser demitido pela Assembleia Provincial, nos termos da lei. E
eleito Governador de Provincia o Cabeca de Lista do partido politico, coligacdo de partidos
politicos ou grupo de cidaddos eleitores que obtiver maioria de votos nas elei¢cdes para a
assembleia provincial. A composi¢do, organizacdo, funcionamento e as demais competéncias
do Governador de Provincia, sdo fixadas por lei.

O Governador resulta do processo de descentralizacdo administrativa territorial, é
eleito por sufragio universal, ndo faz parte dos 6rgdos locais do Estado, faz parte da
administracdo auténoma, ndo se subordina a nenhum orgao do Estado-Administracdo. A
relacdo entre o Governador e 0 Estado realiza-se no quadro da tutela administrativa.

N&do sendo o Governador 6rgdo da administracdo directa do Estado, mas sim da
Administracdo auténoma, nao representa o Estado. O Estado ao nivel provincial tem a sua
representacdo conforme dispde o n° 2 do artigo 277 da CRM. A relacéo entre o Governador
de Provincia e 0 Secretario do Estado na provincia ndo € de subordinacdo hierarquica do

ponto de vista organico e funcional. A relagdo entre ambos é coordenacéo.

3.21.1.8.1. Definicéo e forma de designac&o®®

O Governador de Provincia é o 6rgdo executivo de governacdo descentralizada que
dirige o Conselho Executivo Provincial.

E eleito Governador de Provincia, 0 cabeca-de-lista do partido politico, coligacdo de
partidos politicos ou de grupo de cidadaos eleitores proponentes que obtiver maioria de votos
nas elei¢Oes para a Assembleia Provincial.

O mandato do Governador de Provincia é de cinco anos e coincide com o mandato da

Assembleia Provincial.
3.21.1.8.2. Competéncias do Governador de Provincia®®*

Compete ao Governador de Provincia:
a) Dirigir o Conselho Executivo Provincial;

b) Nomear e conferir posse aos directores provinciais;

%83 Artigo 33 da Lei n° 4/2019, de 31 de Maio.
%84 Artigo 3 do Decreto n° 64/2020, de 7 de Agosto.
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c) Supervisionar os servicos da governacdo descentralizada provincial;

d) Orientar a preparacdo e elaboracdo de propostas do Plano Econdmico e
Social e Orcamento anual da governagdo descentralizada provincial e do respectivo balanco
de execucéo;

e) Apresentar e defender o Programa e o Orcamento da Provincia na
Assembleia Provincial;

f) Executar e zelar pelo cumprimento das deliberacbes da Assembleia
Provincial;

g) Submeter, trimestralmente, a tutela os relatérios balanco da execucédo do
plano e orgcamento ap0s aprovacao pela Assembleia Provincial;

h) Gerir os recursos humanos do Estado pertencentes ao quadro de pessoal
dos 6rgéos de governacao descentralizada provincial,

i) Acompanhar a concepcéo e implementacédo de actividades dos agentes de
cooperacao internacional na provincia, nas areas da sua competéncia;

j) Determinar e acompanhar, em coordenacdo como Secretario de Estado
na Provincia, medidas preventivas ou de socorro, em casos de iminéncia ou ocorréncia de
acidentes graves ou de eventos extremos, sem prejuizo de medidas tomadas pelos 6rgaos
centrais do Estado;

k) Praticar actos administrativos em circunstancias excepcionais e urgentes
devendo solicitar, imediatamente, a ratificacdo pelo érgdo competente;

I) Propor a criacdo de unidades de prestacdo de servi¢cos de salde primaria

na provincia;

m) Gerir a terra nos termos da lei;

n) Autorizar pedidos de uso e aproveitamento da terra, nos termos da lei;

0) Criar escolas do ensino primario do Sistema Nacional de Educacéo;

p) Garantir a alfabetizacéo de adultos;

q) Propor a criagdo de escolas de ensino secundario do Sistema Nacional de
Educacéo;

r) Propor a abertura, funcionamento e encerramento de estabelecimentos
particulares do ensino secundario do Sistema Nacional de Educacéo;

s) Autorizar a abertura, funcionamento e encerramento de estabelecimentos
particulares do ensino primario do Sistema Nacional de Educacéo;

t) Propor a abertura, funcionamento e encerramento de estabelecimentos
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particulares de curriculum estrangeira;

u) Nomear os membros do corpo directivo das escolas secundarias do 1°
ciclo;

V) Propor ao Ministro que superintende a area da educacdo, a nomeacao dos
membros do corpo directivo das escolas secundarias do 2° ciclo;

w) Conceder licencas no ambito das atribuicbes da governacdo
descentralizada provincial dentro dos limites da sua competéncia;

X) Licenciar a aquacultura de pequena escala em terra nos termos da lei;

y) Assinar contratos em que a provincia tenha interesse, mediante
autorizacdo da Assembleia Provincial, dentro dos limites definidos por lei;

z) Adquirir bens moveis necessarios ao funcionamento regular dos servigos
provinciais nos limites fixados pela Assembleia Provincial;

aa) Conceder licengas para a habitacdo ou para a utilizacdo de prédios
construidos de novo ou que tenham sido objecto de intervengdes profundas;

bb) Ordenar o despejo sumario de prédios expropriados, nos termos da lei;

cc) Autorizar pedidos de emissdo de licencas especiais nas zonas de

proteccao parcial, nos termos da lei.
3.21.1.8.3. Demissdo do Governador de Provincia pelo Presidente da Republica

De acordo com o disposto na alinea j) do artigo 158 da CRM “Compete ao
Chefe do Estado no exercicio da sua fungdo: [...] demitir o Governador de Provincia (...) nos
termos da Constitui¢ao”.

A Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, define o seu artigo 40, que o Presidente da
Republica pode, ouvido o Conselho de Estado, demitir o Governador de Provincia, nos

seguintes casos.®®

a) Violagdo da Constituicdo da Republica;

b) Préatica de actos atentatorios a unidade nacional, nos termos da Constituicdo
da Republica;

c) Comprovada e reiterada violagao das regras or¢camentais e gestdo financeira;

d) Condenagdo com a pena de prisdo superior a dois anos transitada em

julgado;

885 Artigo 40 da Lei n® 4/2019, de 31 de Maio.
257



e) Verificagdo em momento posterior ao da eleicdo, por inspeccédo, inquérito,
sindicancia, auditoria ou qualquer meio judicial, da préatica por ac¢do ou omissdo de
ilegalidade graves em mandato imediatamente anterior;

O n.° 2 da disposicdo legal supramencionada estabelece que a demissdo é
precedida de inquérito, sindicancia ou auditoria nos casos referidos nas alineas a), b), e c) do
numero 1 do Presente artigo.

O n.° 3 da disposicdo legal em alusdo determina o processo de apreciacdo e
deliberacdo do despacho do Presidente da Republica é de caracter urgente.

O poder de demissdo ndo se confunde com o poder de exoneracdo, pois a
demissdo enquadra-se no &mbito do exercicio do poder sancionatorio, por parte de quem tem
poderes de tutela enquanto que a exoneragdo se enquadra no ambito do exercicio do poder
administrativo por parte de quem tem poderes discricionario de nomear.

O fundamento do poder conferido ao Presidente da Republica para a demissdo

de um Governador eleito®®®

, segundo Albano Macie, reside no facto de, sendo o Governador
cabeca de lista de um grupo politico vencedor das elei¢cbes da assembleia provincial,
deixando-se 0 seu controlo somente perante a assembleia, podia ocorrer casos d violacdes
graves por parte deste, que ndo seriam tomadas em conta porque o grupo vencedor, detendo a
maioria nunca votaria a favor de destituicdo do seu Governado embora consciente dos factos
ou infraccdes graves por aqueles cometidos. Portanto reservar a demissdo do Governador
somente a assembleia provincial politizar todas as situacGes da gestdo provincial, o que
poderia colocar em causa até a confianca institucional®®’.

Deste modo, a demissdo movida pelo Presidente da Republica constitui uma
garantia do ordenamento juridico, como questdo de ordem publica e indisponivel para os
grupos politicos e, portanto, esta funcdo e exercia no ambito da chefia do Estado e de garante
o ordenamento constitucional®®

A legitimidade do Presidente da Republica decorre do facto de que nos termos
do disposto no n° 1 do artigo 145 da CRM “1. O Presidente da Republica € o Chefe do Estado,
simboliza a unidade nacional, representa a Nacdo no plano interno e internacional e zela pelo
funcionamento correcto dos 6rgdos do Estado. [...] 2. O Chefe do Estado é o garante da

Constitui¢ao™.

68 MACIE, Albano, Descentralizagao em Mogambiue, Filosofia da Reforma, o Presente e o Futuro, p. 55.
587 |bidem.

688 Thidem.
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Alids ndo é inovadora a previsdo do Presidente da Republica poder demitir
orgdos eleitos, pois nos termos do disposto na e) do artigo 158 (antiga alinea e) do artigo
159), conjugado com o disposto no artigo 187 (antigo artigo 188) ambos da CRM, o
Presidente da Republica tem competéncias para dissolver a Assembleia da Republica, caso

rejeite, apds o debate, o Programa do Governo.

3.21.1.8.4. Demissdo do Governador de Provincia pela Assembleia Provincial®®

A Assembleia Provincial pode demitir o Governador de Provincia, nos
seguintes casos:

a) Responsabilidade na ndo prossecucdo das atribuicbes da governacédo
descentralizada provincial;

b) N&o submissdo a aprovacgdo pela Assembleia Provincial do programa e
orcamento anual de governacgdo descentralizada;

C) Condenacéo com a pena de prisdo maior transitada em julgado;

d) Situacdo de incompatibilidade superveniente ndo declarada e nao
sanada no prazo de 15 dias, apds a tomada de posse;

e) N&o respeite os limites orcamentais fixados pela respectiva Assembleia
Provincial para a realizacdo da despesa, nos termos da presente Lei;

f) Na&o respeite os limites definidos pela respectiva Assembleia Provincial
para a contrac¢do de empréstimos, nos termos da lei;

Q) Falte & sessdo da Assembleia Provincial para a qual tenha sido
convocado, sem que tenha apresentado justificacao;

h) Inscricdo ou assuncdo de fungdes em partido politico, coligacdo de
partidos politicos ou grupo de cidad&os eleitores proponentes diferente daquele pelo qual foi
eleito.

A deliberacdo da Assembleia Provincial que decide pela demissdo do
Governador de Provincia é aprovada por maioria de dois tergos, devendo ser antecedida de
inquérito, sindicancia ou auditoria aos 6rgaos ou servi¢os do Conselho Executivo Provincial.

O inquerito, sindicancia ou auditoria é ordenado pela respectiva Assembleia
Provincial, que cria para o efeito uma comissdo para o apuramento dos actos que possam

conduzir a demissdo do Governador de Provincia.

589 Artigo 41 da Lei n® 4/2019, de 31 de Maio.
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A comisséo criada assegura que o visado seja ouvido, fixando-se o prazo de 15
dias para a apresentacdo da sua defesa.

Para além dos motivos referidos no numero 1 do presente artigo, a Assembleia
Provincial pode aprovar uma mocdo de reprovacdo sobre a execucdo do programa e
orcamento da provincia ou outro assunto de interesse local e votar as mogdes de reprovacao
por iniciativa propria da Assembleia Provincial.

A mocao de reprovacéo € aprovada por maioria de dois tercos dos membros da
Assembleia Provincial e implica a cessacao de funcdes do Governador.

A demissdo do Governador de Provincia pela Assembleia Provincial implica,
automaticamente, a cessacdo de funcdes dos restantes membros do Conselho Executivo
Provincial.

O Governador de Provincia demitido pela Assembleia Provincial retoma o seu
lugar na Assembleia Provincial, ndo podendo voltar a assumir as fungdes de Governador de
Provincia no mesmo mandato.

A mocao de reprovacdo nao pode ser repetida no mesmo mandato sem que

tenha decorrido, 12 meses ap0s a sua reprovacao.
3.21.1.8.5. Efeito da demissdo do Governador de Provincia®®

A demissdo do Governador de Provincia por condenacao judicial resultante de
pratica de actos contréarios a Constituicdo da Republica, actos atentatorios a unidade nacional
e da unicidade do Estado, ou qualquer crime punivel com pena de prisdo superior a dois anos

implica a perda de mandato de membro da Assembleia Provincial.
3.21.1.8.6. Comissdo administrativa®*

Quando a perda de mandato do Governador de Provincia resulta da dissolugédo
da Assembleia Provincial é criada uma Comissdo Administrativa.

A Comissdo Administrativa € um 6rgéo de gestdo corrente da provincia, criada
pelo Governo, nos casos de dissolugdo da Assembleia Provincial e consequente perda de

mandato do Governador de Provincia.

5% Artigo 42 da Lei n° 4/2019, de 31 de Maio.
%91 Artigo 43 da Lei n° 4/2019, de 31 de Maio.
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A Comissdo Administrativa € composta por profissionais da Administracao
Publica, com reconhecido mérito profissional, competéncia e idoneidade e é dirigida por um
presidente nomeado pelo Conselho de Ministros.

A gestdo corrente referida no nimero 1 do presente artigo, corresponde a
realizacdo de actividades que 0s servigos e organismos desenvolvem para a prossecugdo das
suas atribuicbes, sem prejuizo dos poderes de direcgdo, supervisao e inspeccdo pelo 6rgao
tutelar.

A gestéo corrente compreende a aprovacdo de planos, programas e a assungao
de encargos que néo estejam previstos nos instrumentos de gestéo aprovados pela Assembleia
Provincial e pelo Conselho Executivo Provincial.

3.21.1.9. Conselho Executivo Provincial

Nos termos do disposto no artigo 280 da CRM o Conselho Executivo
Provincial é o 6rgdo executivo da governacdo provincial e, é responsavel pela execucdo do

programa de governacdo aprovado pela respectiva assembleia.
3.21.1.9.1. Definig&o e composicao do Conselho Executivo Provincial®®

O Conselho Executivo Provincial é o o6rgdo executivo da governagdo
descentralizada provincial dirigido pelo Governador de Provincia, responsavel pela execucao
do plano e orgamento de governacao, aprovados pela Assembleia Provincial.

O Conselho Executivo Provincial é composto por:

a) Governador de Provincia, que o dirige;
b) Director do Gabinete do Governador;
c) Directores Provinciais.

Podem ser membros do Conselho Executivo Provincial cidaddos
mogambicanos de reconhecido mérito profissional, competéncia e idoneidade.

Os directores provinciais que sejam membros da Assembleia Provincial
suspendem o respectivo mandato, sem sujeicdo ao limite de tempo de suspensao.

A estrutura do Conselho Executivo Provincial compreende nove a onze

direccOes provinciais, dirigidos por directores provinciais.

%92 Artigo 48 da Lei n° 6/2019 de Maio de 2019.
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3.21.1.9.2. Competéncias do Conselho Executivo Provincial®®

Compete ao Conselho Executivo Provincial:

a) Executar as decisbes do Governador de Provincia;

b) Executar as actividades e programas econdémicos, culturais e sociais de
interesse provincial aprovados pela Assembleia Provincial nos termos da lei;

c) Implementar o Sistema Nacional de Educacdo, no ensino primario, no
ensino secundario e na educacdo de adultos;

d) Elaborar a proposta de programa do plano e do orgamento provincial,
bem como supervisar a sua execucao;

e) Apresentar o relatorio balango, observando as deliberacbes e decisbes
emanadas pela Assembleia Provincial e pelo Governo Central,

f) Operacionalizar as decisdes e recomendacdes emanadas pela Assembleia
Provincial e pelos 6rgdos de tutela do Estado;

g) Acompanhar a execucdo de medidas preventivas ou de socorro em caso
de iminéncia ou ocorréncia de acidentes graves e ou eventos extremos;

h) Cumprir as deliberagbes da Assembleia Provincial e as decisdes dos
Orgdos de tutela;

i) Propor a Assembleia Provincial e a os 6rgdos de tutelado Estado a
declaracdo de utilidade publica, para efeitos de expropriacao;

j) Propor & Assembleia Provincial e aos 6rgdos de tutela do Estado a
atribuicdo de toponimos;

k) Decidir sobre a administracdo de aguas publicas sob sua jurisdicdo e que
sejam da sua competéncia;

I) Ordenar, apds vistorias, a demolicdo total ou parcial ou beneficiacdo de
construcdes que ameagam ruir ou constituam perigo de vida para a salde e seguranca das
pessoas;

m) Apresentar a Assembleia Provincial propostas de regulamentos sobre
matérias da sua competéncia;

n) Zelar pelo respeito e observancia de normas do ensino primario,
secundario e de educacdo de adultos;

0) Garantir a gestdo do patriménio do Estado adstrito aos 6rgdos de

%93 Artigo 4 do Decreto n° 64/2020, de 7 de Agosto.
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governacdo descentralizada provincial;

p) Participar no processo de tramitacdo de pedidos de uso e aproveitamento
de terra nos termos da lei;

g) Acompanhar a concepc¢éo e implementacao de actividades dos agentes de

cooperacao internacional na provincia, nas areas da sua competéncia.

3.21.1.10. Regime Financeiro dos orgdos de governacdo descentralizada:

Descentralizagdo ou desconcentracdo?

3.21.1.10.1.  Plano e Orgcamento
3.21.1.10.2. Principios gerais®

O plano quinquenal dos o6rgdos de governacdo descentralizada provincial é
elaborado no inicio do respectivo mandato e submetido pelo Governador de Provincia a
apreciacdo da Assembleia Provincial, no prazo de 30 dias ap6s a tomada de posse.

O plano quinquenal dos 6rgdos de governacdo descentralizada provincial tem
como base, as directrizes gerais que definem as prioridades do desenvolvimento econémico,
social e cultural do Pais, plasmadas nos principios, politicas, estratégias e programas sectoriais
nacionais.

Os 6rgdos de governagdo descentralizada provincial elaboram, gerem e executam
0 seu plano e orcamento anuais, observando os principios estabelecidos na lei que cria o Sistema
de Administracdo Financeira do Estado — SISTAFE, politicas, estratégias e programas sectoriais,
territoriais, nacionais e demais normas emitidas pelo Governo e pelo Ministro que superintende

as areas de Planificacdo e de Finangas, sem prejuizo das especificidades que lhe sdo inerentes.

3.21.1.10.3.  Elaboracéo e aprovacéo do plano e orcamento®®

Os o6rgaos de governacdo descentralizada provincial elaboram o seu plano e
orcamento anuais, com base nas receitas proprias e nos limites que Ihe forem comunicados pelo
Ministério que superintende as areas de Planificacdo e de Financas, observando os principios
estabelecidos pelo Sistema de Administracdo Financeira do Estado, pelas politicas, estratégias e

programas sectoriais nacionais, territoriais e demais normas emitidas pelo Governo.

%94 Artigo 5 da Lei n.° 16/2019 de 24 de Setembro.
%% Artigo 6 da Lei n.° 16/2019 de 24 de Setembro.
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O Plano e Orgamento aprovados pela Assembleia Provincial estdo
sujeitos a ratificacdo pelo Ministro que superintende as areas de Planificacdo e de Finangas,
dentro dos limites constantes da Lei da Tutela do Estado sobre os Orgdos de Governagio
Descentralizada Provincial e das Autarquias Locais.

O Plano e Orgamento aprovados sdo parte integrante do Plano Econémico e Social
e do Orgamento do Estado, a serem submetidos a Assembleia da Republica.

Aprovado o Plano e Orcamento dos 6rgdos de governacdo descentralizada, a
Assembleia Provincial ndo pode tomar iniciativas que impliqguem o aumento das despesas ou
a diminuicdo das receitas.

3.21.1.104.  Execucao do Plano e Orgamento®®®

A execucdo do Plano e Orcamento é efectuada nos termos estabelecidos pela Lei
do SISTAFE e demais legislacdo aplicavel.

O 6rgao executivo de governacdo descentralizada provincial deve elaborar
trimestralmente, até ao ultimo dia util dos meses de Abril, Julho e Outubro de cada ano e Janeiro,
do ano subsequente, o balancete de execucéo do respectivo Plano e Or¢camento, correspondente as
accdes programadas e respectivos niveis de realizacdo, receitas, despesas, incluindo os saldos da
execucao do Plano e Orgamento.

321.1.105. Receitas e Despesas
32111051 Principios™’

Na determinacdo do valor das taxas a cobrar, os 6rgdos de governacdo
descentralizada provincial competentes devem actuar com equidade, sendo interdita a fixacao
de valores que, pela sua dimensdo, ultrapassem uma relacdo equilibrada entre a contrapartida
dos servicos prestados e 0 montante cobrado.

No exercicio da respectiva actividade tributaria, os Orgdos de governacao
descentralizada provincial devem actuar em estreita obediéncia a Constituicdo da Republica e
demais legislagéo, dentro dos limites dos poderes que lhes s&o atribuidos e em conformidade

com os fins para 0s quais os mesmos foram conferidos.

%% Artigo 9 da Lei n.° 16/20191 de 24 de Setembro.
%97 Artigo 14 da Lei n.° 16/2019 de 24 de Setembro
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Nenhuma despesa pode ser assumida, ordenada ou realizada sem que, sendo

legal, se encontre inscrita devidamente no plano e orcamento aprovados.

32111052, Receitas®®®

Constituem receitas proprias dos O6rgdos de governacdo descentralizada

provincial:

a) O produto de cobranga de taxas por licengas concedidas;

b) O produto de cobranca de taxas resultantes da prestacéo de servicos;

c) O produto de multas que, por lei, regulamento, resolugéo ou postura, lhes
couberem;

d) O produto de legados, doacdes e outras liberalidades, quando nao
consignados a objectivos definidos pelo doador;
e) Quaisquer outras receitas estabelecidas por lei a seu favor.

Sdo igualmente receitas proprias dos 6rgdos de governacdo descentralizada
provincial, especialmente afectas ao financiamento de despesas de investimento,
incluindo grandes reparagdes e reabilitacdes de infra-estruturas a seu cargo, as seguintes:

a) O rendimento de servigcos por eles administrados em concessdo ou
exploracao;

b) O rendimento de bens e direitos préprios, mdveis e imdveis, por eles
administrados, em concesséo ou exploracéo;

c) O produto da alienacdo, abate de bens e direitos proprios, devidamente
autorizados.

Constituem ainda receitas dos 6rgdos de governacao descentralizada provincial as
seguintes:

a) Transferéncias financeiras até ao limite de despesa da contribuicdo do
Governo por provincia;

b)  Outras que venham a ser definidas em legislacéo especifica.
3.21.1.10.5.3. Despesas®™

a)  As despesas correntes sdo as que se destinam ao custeio da actividade

corrente dos 0rgdos de governacao descentralizada provincial.

%% Artigo 15 da Lei n.° 16/2019 de 24 de Setembro.
%99 Artigo 16 da Lei n.° 16/2019 de 24 de Setembro.
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b)  As despesas de capital sdo as que implicam a alteracdo do patriménio dos
6rgdos de governacgdo descentralizada provincial.

3.21.1.10.6.  Analise ao regime financeiro dos 6rgaos de governacao descentralizada

O factor financeiro é fundamental e critico no processo da descentralizac&o.

E através do regime financeiro que se poténcia a capacidade material para a
autonomia das entidades descentralizadas e para que realizem os seus objectivos.

O regime financeiro dos 6rgdos de governacdo descentralizada, foi configurado
numa légica de um Estado centralizado. Trata-se de um figuro mais proximo de uma
desconcentracdo do que da descentralizacéo.

A constituicdo financeira de Mocambique néo foi revista, ela e unitaria e centralizada.
Existe um Orcamento do Estado unitdrio, um Gnico tesouro, em sistema tributario centralizada, ndo
existe impostos para os 6rgdos de governagao centralizada.

Um dos principais entraves a descentralizacdo reside na falta de uma descentralizagdo
tributaria.

A descentralizacdo pressupde, a definicdo do poder tributario aos varios niveis
de governo, defendendo-se que a afectacdo de recursos as jurisdi¢bes locais deve obedecer as
trés opcoes seguintes’®:

Primeira: Transferéncia de parte das receitas tributarias, totalmente afectas as
jurisdicdes locais, para o financiamento do governo central. Para além de ndo ser o melhor
modo de incrementar os recursos publicos, é pouco estimulante para a participacéo local no
financiamento da economia nacional.

Segunda: Centralizacdo de todas as receitas tributarias e financiamento das
jurisdicdes locais através de transferéncias ou da partilha de todos ou apenas de alguns
impostos em concreto. Esta opgédo pode provocar uma ilusdo primeiro porque quebra o nexo
entre o nivel das receitas tributarias cobradas e a deciséo de as gastar, que é um pre-
requisito basico de eficiéncia e, segundo, e como consequéncia, porque tenderia a haver uma
sobreprovisdo de servicos publicos locais. A discricionariedade que pode envolver as
referidas transferéncias torna esta opcédo insegura e prejudicial a estabilidade dos bens e

servicos oferecidos pelas entidades locais.

"% WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizagio Financeira em Mogambique,
2010, p. 240.
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Terceira: Concessdo de algum poder tributario as jurisdi¢bes locais
acompanhada, se necessario, da partilha de outras receitas.

O sistema de planificacdo e orcamentacéo é tipico de um Estado unitario centralizado.
O orcamento dos 6rgdos de governacao descentralizada é uma extensdo do or¢camento do Estado, o
que afecta a sua autonomia financeira e sobre tudo reduz a sua capacidade de captacdo de receitas
proprias.

N&o estdo clarificadas as receitas que sdo descentralizadas para a esfera das
financas descentralizadas. No orcamento do Estado para o ano de 2020, ndo foi previsto um
orcamento especifico para os érgaos de governacao descentralizada, assim como para 0s 0rgaos
provinciais de representacdo do Estado, mas sim um orcamento para a provincia, como se fosse
uma realidade anterior a reviséo constitucional de 2018.

Coube as proprias provincias negociarem a partilha do orcamento entre os dois
orgdos, nomeadamente Conselho dos Servigos Provinciais de representacdo do Estado e
Conselho Executivo Provincial, num processo caracterizado por alguma tensdo e feito sem a
obediéncia de um critério normativo.

As instrucOes sobre o processo de planificacdo e orcamentacdo dos 6rgdos de
governacdo descentralizada sdo emitidas pelo Ministério de Economia e Financas.

O Regime financeiro limita, a autonomia dos Orgdos de governacgao
descentralizado, pois estes sao tratados como se fossem 6rgdos locais do Estado resultantes de
um processo de desconcentracao.

A provincia ndo dispde de poder tributario, ndo podendo utilizar instrumentos
fiscais para a atracgdo do investimento ou desincentivar as actividades ndo-desejaveis para o
territério, nem para responsabilizacdo dos decisores perante os eleitores, deleitados por
receitas exteriores.

O exercicio do poder tributario dos governos locais pode passar pela definicdo
de impostos proprios, caracterizando-se num sistema num sistema tributario proprio; pode
também pressupor um sistema de impostos acessorios que se suporte em impostos adicionais
ou em sobretaxas, com a vantagem de se poder fixar a base dos impostos e a sua colecta, e 0s
inconvenientes de ser mais oneroso, menos transparente e, por isso, de dificil gestdo pelos
contribuintes’®.

As leis podem ser imperativas quanto ao sistema a adoptar, determinando o0s

impostos para cada nivel do governo, proibindo o exercicio de certos poderes tributarios,

L | dem, p. 241.
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estabelecendo quem administra ou cobra os impostos, questdo que ndo deixa de ser, aliés,
importante quando se fala de autonomia financeira’®.

A partilha de poder tributario devera ser de molde a definir onde sdo mais
eficientemente colectados os impostos, quem define as taxas, qual o grau de discricdo
tributéria de que se estd investido; assegurando-se que se os impostos foram cobrados
localmente néo se caminhara para uma perda de controlo’®.

Portanto, ndo ha uma descentralizagdo fiscal, as entidades descentralizadas ndo
dispdem de receitas proprias, ndo dispdem de poder tributario, o que afecta a sua autonomia
financeira.

A autonomia financeira é um componente irredutivel da prépria
descentralizacdo, pois ndo existe uma verdadeira descentralizacdo sem uma autonomia
financeira real, fundamento da capacidade de iniciativa, de eficacia de gestao e de visibilidade
das accdes plblicas e finalmente de responsabilidade democrética local’®. Ela ndo pée em
causa nem a unidade nacional nem a integridade do Estado e pode ser concilidvel com a
igualdade perante os servicos publicos’®. Assim, "as autarquias locais tém financas e
patriménio proprios"’®. Todavia, é “a lei (que) define o patriménio das autarquias locais e
define o regime das financas locais que, dentro interesses superiores do Estado, garanta a justa
reparticdo dos recursos publicos e a necesséria correccdo dos desequilibrios entre elas
existentes’”".

Assim, as regras impostas por lei ndo deviam ter por efeito a restricdo dos

708

recursos financeiros das autarquias locais ou reduzir os seus recursos globais’™". As receitas

fiscais e 0s recursos proprios deviam representar uma parte importante do conjunto dos seus

recursos’®. A transferéncia de atribuicées do Estado deve ser acompanhada de transferéncia

792 1bidem.

7% 1bidem.

% MATSENHE, Luis, Diagnéstico Critico, de 10 Anos de Descentralizacgdo em Mocambique, p. 26, in
CISTAC, Gilles e CHIZIANE, Eduardo, (Coord), 10 Anos de Descentralizacdo em Mogambique: Os Caminhos
Sinuosos de um Processo Emergente, 2008.

"%Robert Hertozog, L'ambigué Constitutionnalisation des Finances Locales, AJDA, Tome 1, 2003, p. 548 e ss,
citado por Luis Matsinhe, Diagndstico de 10 de Descentralizagdo em Mogambique, p. 26, in CISTAC, Gilles e
CHIZIANE, Eduardo, (org), 10 Anos de Descentralizacdo em Mogambique: Os Caminhos Sinuosos de um
Processo Emergente, 2008, p. 5 e 54.

"%Art, 276, n. 1. da CRM, citado por Luis Matsinhe, Diagndstico de 10 de Descentralizacdo em Mocambique, p.
26, in CISTAC, Gilles e CHIZIANE, Eduardo, (org), 10 Anos de Descentralizacdo em Mocambique: Os
Caminhos Sinuosos de um Processo Emergente, 2008, p. 5 e 54.

"7Art. 276, n. 2, da CRM, citado por Lufs Matsinhe, Diagndstico de 10 de Descentralizacdo em Mocambique, p.
26, in CISTAC, Gilles e CHIZIANE, Eduardo, (org), 10 Anos de Descentralizacdo em Mogambique: Os
Caminhos Sinuosos de um Processo Emergente, 2008, p. 5 e 54.

% |dem, p. 27.

% Ibidem.
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concomitante de recursos necessarios ao seu exercicio normal, enquanto que toda a criagdo ou
extensdo de atribuigfes locais provocando um aumento de despesas deve ser sempre
acompanhada de recursos determinados pela lei - principio da compensagdo’™. Disposicoes
de perequacdo destinadas a favorecer a igualdade entre as autarquias locais, devem ser criadas
pelo legisladoras™?.

N&o obstante 0 que acaba de se as autarquias locais ndo dispdem de uma
garantia de um nucleo duro c s identificaveis, na medida em que a lei pode sempre reduzir 0s
recursos, desde que esta reducao ndo seja considerada pelo juiz como "impedindo” o exercicio
do poder local™*?,

Em face do regime financeiro e fiscal dos oOrgdos de governacao
descentralizada, pode-se concluir que ao nivel financeiro esta-se em presenca de uma
desconcentracao e ndo descentralizacdo, o que afecta a eficacia e eficiéncia dos poderes dos
6rgdos de governacdo descentralizada, pois carecem de recursos para a realizacdo das suas
atribuicBes com a necessaria autonomia administrativa, patrimonial e financeira que a propria

lei Ihes confere.

3.22. Orgaos do Distrito

Existem, nos distritos, os 6rgdos de representacdo do Estado e os 6rgdos de
governacdo descentralizada distrital, assim como 6rgaos autarquicos.

Sdo 6rgdos de governacdo descentralizada distrital a Assembleia Distrital, o
Administrador de Distrito e 0 Conselho Executivo Distrital.

Sdo oOrgdos autarquicos, o Presidente do Conselho Autarquico, a Assembleia
Autarquica e o Conselho Autérquico.

Tanto os Orgdos de governacdo descentralizada distrital, assim como as
autarquias locais, gozam formalmente de autonomia administrativa patrimonial e financeira,
ndo tém nenhuma relacdo de subordinacdo relativamente aos Orgdos de governacao
descentralizada provincial.

Os orgéos de governagdo descentralizada provincial, deverdo ao nivel distrital
e que deverdo servir de seu suporte implementacdo do seu programa de governacao territorial

ao nivel distrital.

10 |hidem.
1 1hidem.
"2 1hidem.
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De acordo com o estabelecido no n° 1 do artigo 281 s&o 6rgdos do Distrito a
Assembleia Distrital, o0 Administrador de Distrito e o0 Conselho Executivo Distrital. O n°® 2 do
mesmo artigo estabelece que “o Representante do Estado ¢ um o6rgdo de representagcdo do
Estado no Distrito nas areas exclusivas e de soberania do Estado”. O n° 3 do mesmo artigo
deixa para a lei a fixacdo da composicdo, organizagdo, funcionamento e as demais

competéncias.
3.22.1. Orgaos de Governacio Descentralizada Distrital
3.22.1.1. Assembleia Distrital

O n.° 1 do artigo 282 da CRM estabelece que “as assembleias distritais séo
Orgdos de representacdo democratica, eleitas por sufragio universal, directo, igual, secreto,
pessoal e periddico e de harmonia com o principio de representagdo proporcional, cujo
mandato tem a duragdo de cinco anos”. O n° 2 deste artigo estabelece que “concorrem as
eleicdes das assembleias distritais os partidos politicos, coligagdes de partidos politicos e
grupos de cidadé&os eleitores”. De acordo com o plasmado no n° 3 deste artigo “as assembleias
distritais compete aprovar o programa do Conselho Executivo Distrital, fiscalizar e controlar o
seu cumprimento”. O n° 4 deixa para a lei a fixagdo da composi¢do, organizagdo,

funcionamento e demais competéncias.
3.22.1.2. Administrador de Distrito

De acordo com o disposto no artigo 283 da CRM, o Administrador de Distrito
dirige o Conselho Executivo Distrital e pode ser demitido pela Assembleia Distrital, nos
termos da lei. E eleito Administrador de Distrito o Cabeca de Lista do partido politico,
coligacdo de partidos politicos ou grupo de cidaddos eleitores que obtiver maioria de votos
nas elei¢Oes para a assembleia distrital.

O Administrador de Distrito resulta do processo de descentralizacdo territorial
e é eleito por sufrégio universal, pelo que ndo faz parte da administracdo local do Estado, ndo
é um orgdo local do Estado é um 0Orgdo de administracdo autonoma. Sendo autébnomo o
Administrador ndo presta contas ao Governador e nem ao Secretéario de Estado na provincia.
N&o ha uma relacédo de subordinacdo entre o Administrador e o0 Governador. A relacdo entre o

Administrador e o Estado realiza-se no quadro da tutela administrativa.
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Portanto, o administrador de Distrito fazendo parte da administracdo autbnoma
ndo faz parte dos 6rgdos locais do Estado e ndo é o representante do Estado no distrito. O
Estado é representado atraves de um representante do Estado que é nomeado nos termos do
disposto no n.’ 2 do artigo 281 da CRM.

3.22.1.3. Conselho Executivo Distrital

O artigo 284 da CRM estabelece que o Conselho Executivo Distrital é o 6rgéo
executivo de governacdo distrital e, é responsavel pela execucdo do programa de governacao
aprovado pela respectiva assembleia, cuja composi¢éo, a organizagdo, o funcionamento e as

demais competéncias do Conselho Executivo Distrital, sdo fixadas por lei.
3.23. Autarquia local

As autarquias locais sdo pessoas colectivas territoriais, publicas, dotadas de
Orgdos representativos proprios, que visam a prossecucdo dos interesses das populacBes
respectivas, sem prejuizo dos interesses nacionais e de participacdo do Estado, nos termos do
disposto no n° 2 do artigo 272 da CRM.

A doutrina define autarquias locais como “pessoas colectivas publicas de
populacdo e territério, correspondentes aos agregados de residentes em diversas
circunscri¢des do territdrio nacional, e que asseguram a prossecucdo dos interesses comuns
resultantes da vizinhanca mediante Orgdos proprios, representativos dos respectivos
habitantes” .

A apreciacdo do modo como se apresentam concebidas as autarquias locais em
Mocambique leva a conclusa de que se depara com aquilo a que se chama, na terminologia
administrativista, Administracdo Autarquica Autonoma, bem diversa da Administracdo do
Estado. Os interesses que essas entidades visam prosseguir sdo determinados no plano
concreto de cada uma delas e em funcdo da manifestacdo de vontade dos respectivos 0rgaos,
moldada tendo em conta a escolha popular feita aquando da designacédo dos seus titulares.

Esta Administracdo Autarquica Auténoma traduz assim o principio da
descentralizacdo administrativa, o qual faz incumbir ao Estado-Legislador a concessdo de
poderes na ordem administrativa a outras entidades juridicas menores, que 0S exercerao

segundo os interesses dos respectivos substractos. A concretizacdo desse principio no caso das

3 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, volume I, 2012, p. 480 e 481.
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autarquias locais apresenta-se na sua vertente da descentralizagcdo administrativa territorial, ao

lado das outras modalidades da descentralizag&o administrativa funcional ou associativa.

3.23.1. Natureza Juridica das Autarquias Locais'**

As autarquias locais sdo pessoas colectivas publicas territoriais. A
personalidade juridica é um pressuposto essencial da autonomia, permitindo a imposicéo
juridica dos interesses locais. Elas sdo pessoas juridicas distintas do Estado stricto sensu, isto
é, do Estado central e ndo elementos ou componentes dele. A natureza territorial significa que
0 territdrio constitui o elemento estruturante principal da autarquia local, pois serve de: (a)
elemento de referéncia para determinar os sujeitos da pessoa colectiva, (b) elemento de
individualizacdo dos interesses a satisfazer, (c) elemento de conotacdo do objecto (pessoas e
bens) dos poderes e direitos atribuidos ao ente territorial (territério com ambito do exercicio
do poder).

3.23.2. Elementos do Conceito de Autarquia Local ™™

O elemento organizacional elucida-nos acerca da natureza de pessoa colectiva
de que necessariamente as autarquias locais se revestem, deste modo permitindo compreender
a sua estrutura interna enquanto entidades auténomas e a sua localizacdo na Administracao
Publica que se rege pelo Direito Administrativo. A personalidade juridica que lhes subjaz
torna-as entidades que podem prosseguir, através dos seus 0rgaos, uma actividade propria e
que produzem, por isso, actos juridicos que se lhes imputam. O caracter publico dessa
personalidade juridica impde a aplicacdo — quer no que toca a sua organizacdo, quer no
respeitante a sua actividade, quer ainda no concernente a sua relacdo com os particulares-do
Direito Publico em geral e do Direito Administrativo em especial, uma vez que € este o sector
daquele que disciplina, a titulo principal, a Administracdo Publica.

O elemento humano contextualiza a actuacdo das autarquias locais em razéo
dos interesses das populagdes que residem na sua area de jurisdigdo, pessoas a quem sao
dirigidas, no fim de contas, 0os méritos dessa actividade. O critério que serve para delimitar a
populacdo beneficiaria dessa actividade € o da residéncia no territorio compreendido pelos

seus limites territoriais.

43,3 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa, anotado, 3.2 ed; Coimbra
Editora, 1993, p.716.
"SNEVES, Maria José, Governo e Administrag&o Local, Coimbra Editora, 2004, P.21 e 22.
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O elemento territorial implica que na consideracdo das autarquias locais exista
um a&mbito geografico que lhes sirva de suporte material. A sua relevancia no seu seio surge,
pelo menos, a proposito de duas questdes: €, em primeiro lugar, através desse espagco que as
competéncias ficam delimitadas no conjunto do territério do Estado, particularmente no
confronto com outras unidades administrativas equivalentes; o territério autarquico, de outra
perspectiva, pode contribuir -e em certos casos decisivamente para a definigdo dos interesses
que se apresentam como suas atribuicGes, intimamente ligados as singularidades que se
extraem do contexto geografica do respectivo territorio.

O elemento organico torna patente a mais valia especifica da arquitectura dos
Orgdos autarquico. O facto de estes serem representativos significa que os respectivos titulares
sdo escolhidos com base numa eleicdo em que participam os cidadaos residentes no respectivo
territorio.

A actuacdo destes Orgdos respeita assim a um elemento de politicidade
decorrente do sufragio, possibilitando também a cabal realizacdo dos interesses especificos
das populacdes.

O conceito autarquia local comporta quatro elementos, nomeadamente: (i)
territorio; (ii) agregado populacional; (iii) interesses comuns e (iv) 6rgdos representativos’*®:

Territorio - o territdrio é o elemento essencial da autarquia local. O territério
da autarquia local permite determinar o conjunto da populacdo que vai ser gerida pelos
respectivos 6rgdos autarquicos, ou seja, a populacdo cujos interesses vao ser prosseguidos por
uma determinada autarquia. E o territério que delimita 0 dmbito de actuacdo dos 6rgaos
autarquicos, dado que s6 podem exercer competéncias que Ihes foram atribuidas pela lei
dentro do territrio municipal.

Agregado populacional — a populacdo é o elemento basico que subjaz neste
conceito, visto ser, em ultima andlise, a razdo de ser da existéncia da propria autarquia. A
autarquia existe para prosseguir interesses que tém como destinatarios a populacdo ai
residente. Sem as pessoas ndo haveria necessidade de existirem autarquias.

Interesses comuns - significam que as especificidades locais geram um tipo de
interesses comuns as populacdes diverso dos interesses estaduais, originando assim a

necessidade de serem também administrados por orgaos diferentes do Estado.

16 NEVES, Maria José L. Castalheira, Governo e Administracéo Local, 2004, p. 20 e 21.
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Orgaos representativos - as autarquias locais tém 6rgaos representativos das
respectivas populacdes e sdo eleitos por essas mesmas populagcdes. A nossa lei prevé a eleicdo

do Presidente e dos membros da Assembleia municipal.

3.23.3.  Funcéo das Autarquias Locais’"’

A funcdo das autarquias locais é a prossecucdo dos interesses proprios das
populacdes respectivas, que sdo aquelas que radicam nas comunidades locais enquanto tais,
isto é, que sdo comuns a comunidade local, e que se diferem dos interesses da colectividade
nacional e dos interesses préprios das restantes comunidades locais.

Quanto a individualizacdo dos interesses préprios, o principio fundamental é o
da universalidade ou da generalidade: a autarquia local prossegue, em principio nos termos da
lei, todos os interesses proprios das populacdes — sdo pessoas colectivas de fins maltiplos-,
cabendo porém, a lei delimitar as atribui¢Ges de cada categoria de autarquias de acordo com o
principio da descentralizacdo. E esse principio de generalidade que distingue a autonomia
local da chamada autonomia institucional (universidades) e da autonomia corporativa
(corporacbes profissionais e econdmicas), que prosseguem determinados interesses

especificos de uma certa categoria de pessoas.
3.23.4. Interesses Comuns

A existéncia de uma tantas pessoas a residir em certa fraccdo do territério do
Estado ndo justificaria que fossem consideradas como uma autarquia local, ou seja, como um
agregado a que a lei reconhecesse personalidade juridica se da proximidade de residéncia ou
vizinhanca ndo resultasse para essas pessoas a comunidade de certos interesses que lhes
conviesse realizar pelos seus préprios meios’*®.

Os interesses comuns que servem de fundamento a existéncia das autarquias
locais, as quais se formam para prosseguir os interesses privativos das populagdes locais,
resultantes do facto de elas conviverem numa area restrita, unidas pelos lacos de

vizinhanga®.

73,3 Gomes Canotilho e Vital Moreira, Constituicdo da Republica Portuguesa, anotado, 3.2 ed; Coimbra
Editora, 1993, P.717.
"8CAETANO, Marcelo, Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, Tomo I, ALMEDINA Coimbra,
1972, pag.312 e 313.
"WAMARAL, Diego, Curso de Direito Administrativo, Volume I, 2012, p. 484.
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E a existéncia de interesses locais diferentes dos interesses gerais da
colectividade nacional que justifica que ao lado do Estado — cuja organizacdo e actuagéo
cobre todo territorio — existam entidades especificamente locais, destinadas a tratar dos
interesses locais”.

Os primeiros municipios coincidiam com povoacles. Era a povoagdo que
formava o nucleo unificado na vida juridica ainda que, numa civilizagdo eminentemente rural,
a povoacdo nao pudesse substituir sem um aro, mais ou menos extenso, de terras cultivadas
pelos respectivos habitantes ou ao dispor de todos para usos comunais (pasto, lenhas, etc).’?

O facto de a organizacdo local corresponder realmente a ndcleos vicinais
tornava imediata a consciéncia dos interesses comuns. Os vizinhos de cada lugar juntavam-se
na mesma preocupacdo de garantir a sua seguranca, regular a utilizacdo das aguas e terras
comuns, manter em bom estado os caminhos’?.

Por outro lado, a que entender a facilidade de realizagdo dos interesses. Aos
agregados locais deve ser deixada a satisfacdo daquelas necessidades, que eles possam
conseguir pelos seus proprios meios mais rapida e ajustadamente, mesmo quando nao sejam
apenas locais e se justifique a comparticdo do Estado nas despesas a que essa satisfacdo dé
lugar’®.

A prossecucdo de interesses comuns é elemento indispensavel do conceito de
autarquia local. A populagdo e territorio sdo elementos necessarios, mas nao “fazem” uma
autarquia. Esta s6 toma consisténcia quando a populacdo assenta num determinado territério
assume como tarefa comum a satisfacdo de interesses proprios decorrentes da vida em
comunidade, isto €, com problemas e aspiracbes comuns que ligam 0s respectivos

“habitantes”.’®

3.23.5. Atribuigdes e competéncias das autarquias locais

Quanto as competéncias administrativas das autarquias locais, 0 texto
constitucional densifica alguma delas, dizendo genericamente a LAL que “As autarquias

locais gozam de autonomia administrativa, financeira e patrimonial”.

2 Ihidem.

2! Ibidem.

"2 Ibidem.

2 OLIVEIRA, Anténio Candido de, Direito das Autarquias Locais, 2.2 Edicao, Coimbra Editora, 2013, p. 130.
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Esta autonomia local, prevista na CRM e desenvolvida pela LAL* desabrocha
nas seguintes modalidades’?:

— A autonomia regulamentar: as autarquias locais dispdem de poder
regulamentar prdprio, no limite da Constituicdo, das leis e dos regulamentos emanados das
autoridades com poderes tutelar’?®;

— A autonomia patrimonial, financeira (stricto sensu) e orgcamental: “As
autarquias locais tém financas e patriménio proprios’";

— A autonomia administrativa: o poder para a pratica de actos e contratos

administrativos proprios.
3.23.6. Perda de mandato do Presidente do Conselho Autarquico’®®

O Presidente do Conselho Autérquico perde o mandato nos casos de demissdo
pelo Governo ou pela respectiva Assembleia Autarquica.
O Presidente do Conselho Autarquico perde o mandato de membro da

assembleia autarquica nas mesmas circunstancias aplicaveis aos restantes membros.

3.23.6.1. Demiss&o do Presidente do Conselho Autarquico pelo Governo’®

O Presidente do Conselho Autarquico pode ser demitido pelo Governo, nos

seguintes casos:

a) Violacdo da Constituicdo da Republica;

b) Prética de actos atentatdrios a unidade nacional;

c) Prética de actos atentatérios a unicidade do Estado;

d) Comprovada e reiterada violagdo das regras orcamentais e de gestao
financeira;

e) Condenacdo por crimes puniveis com pena de prisdo maior;

f) Verificagdo, em momento posterior ao da elei¢cdo, por inspeccéo,
inquérito, sindicancia, auditoria ou qualquer meio judicial, da préatica por ac¢do ou omissao de

ilegalidades graves em mandato imediatamente anterior.

2% |bidem.
2 GOUVEIA, Direito Constitucional de Mogambique, 2015, p. 623.
728 |bidem.
2T Art.276, n.1, da CRM.
728 Artigo 21 da Lei n° 5/2019, de 31 de Maio.
2 Artigo 22 da Lei n° 5/2019, de 31 de Maio.
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A demissdo é precedida de inquérito, sindicancia ou auditoria aos érgdos ou
aos servicos nos casos referidos nas alineas a), b), ¢) e d) do nimero 1 do presente artigo.

Tomando conhecimento de factos susceptiveis de conduzir a demissdo, para 0s
casos referidos nas alineas a), b), ¢) e d) do numero 1 do presente artigo, 0 6rgdo com poderes
tutelares, assegura que o visado seja ouvido tenha acesso a todos os elementos que
fundamentam a acusacéo, fixando o prazo de quinze dias para apresentagdo da sua defesa.

Produzida a defesa do visado, o 6rgdo com poderes tutelares aprecia todos os
elementos do processo e remete-0s ao Conselho de Ministros para a decisao.

O decreto de demisséo € objecto de apreciacdo pelo Conselho Constitucional, é
de caracter urgente e tem prioridade sobre os demais expedientes da jurisdi¢do constitucional.

3.24. A Representagéo do Estado
3.24.1. Representacdo do Estado ao nivel das Autarquias Locais

A representacdo do Estado € uma das matérias mais controversais que alimenta
debates e desencontros entre politicos e académicos.

Desde 1994, na preparacdo da primeira lei sobre a descentralizacéo, a lei n.°
3/94, de 13 de Setembro havia diferentes entendimentos e caminhos que se aventavam sobre a
representacdo do Estado.

De acordo com Vitalino Canas, nos trabalhos preparatdrios da lei n.° 3/94, de
13 de Setembro, perfilhavam-se quatro hipéteses, entre vérias concebiveis’:

)] A representacdo do Estado cabe ao proprio 6rgédo central (Direccao
Nacional do MAE, por exemplo);

i) A representacdo do Estado na area do municipio cabe ao governador
provincial;

iii) A representacdo cabe a um 6rgao especifico, com jurisdicdo apenas na
area do municipio;

iv) A representacdo do Estado cabe ao proprio presidente do oOrgéo
executivo municipal, que, desse modo, acumula as qualidades de 6rgédos do Estado e do

6rgao do municipio.

% CANAS, Vitalino, Aspectos Institucionais e Legais do Processo de Descentralizagdo, Comunicacéo feita
num Workshop sobre «Democracia e Fortalecimento Institucional», realizado em Maputo, em Junho/Julho de
1993, p. 51, in AAVYV, Autarquias Locais em Mocambique, Antecedentes e Regime Juridico, Lishoa-
Maputo,1998.
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De acordo com o disposto no artigo 8 da lei n.° 2/97 de 18 de Fevereiro, a
Administracdo do Estado poder4 manter a sua representacdo e Servigcos na circunscricao
territorial cuja area de jurisdigdo coincida total ou parcialmente com a da autarquia local, o n.°
2 da mesma disposicéo fixava que os servicos de representacdo do Estado, subordinam-se aos
Orgdos centrais ou locais do Estado, devendo articular-se com os 6rgdos autarquicos no
exercicio de competéncias que respeitam a atribuicdo que a Administracdo do Estado partilhe
com a autarquia local.

Assim, a lei n.° 3/94 de 13 de Setembro, que procura materializar o principio da
descentralizacdo consagrado na Constituicdo de 1990, foi a primeira a consagrar a figura do
representante do Estado.

Assim, a figura do representante de Estado sempre esteve presente em todas as
configuracBes dos modelos de descentralizacdo, desde a lei n-° 3/94 de 13 de Setembro.

Com efeito, o artigo 36 da lei n.° 4/94, de 13 Setembro, previa que a
administracdo central manter4 uma representacdo no territério do distrito municipal, previa
ainda que a administracdo central mantera servicos no distrito municipal, subordinados aos
Orgdos centrais e provinciais do Estado.

A representagdo do Estado ao nivel territorial expressa a unicidade do Estado,
como também garante o exercicio dos poderes que nao se encontram descentralizados.

Depois da consagracdo da figura do representante do Estado na lei n.° 3/94, de
13 de Setembro e posteriormente na lei n.° 2/97 de 18 de Fevereiro, a regulamentacao sobre a
figura do representante do Estado, foi fixada pelo Decreto n.° 65/2003 de 31 de Dezembro que
definiu que:

Artigo 1. Para os municipios cuja area de jurisdicdo coincida com a da cidade
capital de provincia, é designado representante da Administracdo do Estado o Governador da
respectiva provincia.

Art. 2. Para 0s municipios cuja area de jurisdicdo coincida com a da sede de
distrito, é designado representante da Administracdo do Estado o administrador do respectivo
distrito.

Art. 3. Para as autarquias cuja area de jurisdi¢do coincida com a da sede de
Posto Administrativo, é designado representante da Administracdo do Estado o chefe do

respectivo Posto Administrativo.
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Art. 4. O representante da Administragdo do Estado na area de jurisdi¢cdo do
municipio da cidade capital do pais, Maputo, € designado por diploma préprio. Art. 5.
Compete ao representante da Administracdo do Estado na cidade de Maputo:

a) Representar, na cidade de Maputo, a autoridade central da Administracdo do
Estado; b) Dirigir os servigos da Administracdo do Estado na cidade de Maputo;

c) Dirigir a preparagdo, execugdo e controlo do Programa do Governo, do
Plano Econdmico e Social e do Or¢amento do Estado da cidade de Maputo;

d) Orientar a elaboracdo das propostas do Plano e Orcamento do Estado da
cidade de Maputo e do respectivo balango de execucao;

e) Apresentar relatorios periddicos ao Presidente da Republica sobre a
governacdo e vida socio-economica e cultural da cidade de Maputo;

f) Decidir sobre questdes de gestdo de recursos humanos pertencentes ao
quadro de pessoal dos servigos da Administragdo do Estado da cidade de Maputo;

g) Orientar e acompanhar a concepcdo e implementacdo de actividades dos
agentes de cooperacdo internacional na cidade de Maputo;

h) Tomar providéncias e dirigir instrucbes adequadas ao Comandante da
Policia da Republica de Mocambique na cidade de Maputo, no ambito da preservacdo da
ordem e seguranca publicas;

i) Criar unidades de prestacdo de servicos de saude primarios, bem como
escolas primarias de ensino geral;

j) Determinar medidas preventivas ou de socorro, em casos de eminéncia ou de
ocorréncia de acidente grave ou calamidade, mobilizando e instruindo os servicos de defesa
civil publicos ou privados, em particular militares e paramilitares;

k) Praticar actos administrativos e tomar decisdes indispensaveis, sempre que
circunstancias excepcionais urgentes de interesse publico o exijam, devendo solicitar, logo
que possivel, a ratificagdo pelo 6rgdo normalmente competente;

I) Despachar com os directores da cidade e com outros quadros de direccao e
chefia que, no ambito da estrutura integrada, verticalmente hierarquizada, se subordinem
directamente ao representante da Administracdo do Estado;

m) Exercer outras competéncias atribuidas por lei.

Apesar de a figura do Representante do Estado ter sido consagrado desde a lei
n.° 3/94, de 13 de Setembro, o facto de ter tido uma regulamentacao tardia e ter também sido

criada factualmente 2003, quando a oposi¢cdo vence em algumas autarquias, levou a
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politizacdo da figura da representacdo e a uma querela sobre a sua necessidade, incluindo no
meio académico.

O contexto politico de 2003 em que se regulamenta e se nomeiam 0s primeiros
representantes do Estado nas autarquias locais, suscitou uma discordia da oposi¢do que via
nestas nomeacgdes como uma tentativa do Governo Central em se imiscuir na governagéo
municipal, no interesse do Partido no poder.

A demora que houve na nomeacdo dos representantes do Estado mostra que
mesmo ao nivel do Governo Central havia um défice na compreensdo da importancia e
necessidade desta figura, o que so6 ficou aparentemente claro com a vitoria da oposicdo em
alguns municipios.

De acordo com Carlos Serra™!, o aparecimento da figura de representante do
Estado foi politicamente motivada e foi um importante golpe a autonomia municipal. Para
Carlos Serra, foi em resposta aos resultados eleitorais e as dindmicas politicas registadas em
alguns Municipios do pais que assistiu-se, especialmente nos municipios conquistados por
partidos da oposicdo, a instalacdo da figura do Representante do Estado, através do Decreto
n.° 65/2003, de 31 de Dezembro, na esteira de uma clara intencdo de re-centralizacdo de
poderes e de controlo politico das populagdes.

Para Carlos Serra, a instalagdo de Representante do Estado retirou aos
Municipios fun¢Bes anteriormente devolvidas, dificultando-lhes sobremaneira o respectivo
espaco de manobra para a tomada de decisdes municipais, numa auténtica légica de re-
centralizagdo de poderes”?.

De acordo com Eduardo Chiziane, o artigo 8° da Lei n° 2/97, de 18 de
Fevereiro estabelece uma dindmica sobre a representacio do Estado numa dupla vertente’®:

- numa primeira vertente, a referida disposicdo ndo impbe a existéncia
permanente de servigos ou da formalizagdo da “Representagdo do Estado”. Ora, como
estabelece a referida disposi¢cdo “a Administragdo do Estado poderd manter...” (sublinhado
nosso) a Representacdo do Estado, dai decorrendo, pois, que a presenca da mesma assumira
meramente um caracter de oportunidade. Veja-se, a titulo de exemplo, o facto de as

competéncias que pertencem actualmente aos 6rgdos locais do Estado serem, regra geral,

! SERRA, Carlos, Estado, Pluralismo Juridico e Recursos Naturais Avangos e Recuos na Construcdo do
Direito Mogambicano, 2014, p. 383.

32 |dem, p. 384.

33 CHIZIANE, Eduardo, Um Olhar sobre o Futuro do Processo de Descentralizagdo em Mogambique — As
Reformas Necessarias, p. 154, in CISTAC, Gilles e CHIZIANEE, Eduardo (org), 10 Anos de Descentralizagéo
em Mocgambique que: Os Caminhos Sinuosos de um Processo Emergente, p. 136 a 172.
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transferidas para os servicos autarquicos, ndo se justificando, por isso, a permanéncia dos
servicos da Administracdo do Estado na &rea sob jurisdicdo da autarquia local que haja
beneficiado da transferéncia de competéncias.

- numa segunda vertente, mesmo no caso em que 0s servicos da Administracéo
do Estado permanecam na area territorial municipal, o n.° 2 do Artigo 8° da Lei n.° 2/97 de
18 de Fevereiro impde uma obrigacdo substancial a esses servicos a de que 0s mesmos
deverdo “articular-se com 0s 0rgaos autarquicos no exercicio de competéncias que respeitem
a atribui¢do que a administragdo do Estado partilhe com a autarquia local”. Esta disposi¢do
revela-se extremamente importante no ambito das atribuigdes exercidas pelas autarquias
locais, designadamente as que constam do artigo 6° da Lei n.° 2/97 de 18 de Fevereiro.

De acordo com Eduardo Chiziane, as criticas formuladas pelas autarquias
locais a figura do “representante do Estado” t€ém sustentabilidade nos seguintes argumentos
principais’>*;

- Em primeiro lugar, refere-se ser a atitude de alguns dirigentes locais que
anima as relacdes entre 0s 0rgaos centrais e 0s 6rgdos locais do Estado na relacéo entre estes
ultimos e 6rgdos autarquicos. Esta abordagem, salvo melhor atendimento ndo devera aceitar-
se pois que resulta claro do n.° 3 do Artigo 263° da Constituigdo da Republica que, “na sua
actuacdo, os 6rgdos, locais do Estado respeitam as atribui¢cdes, competéncias e autonomia das
autarquias locais”;

- Em segundo lugar, o facto de ndo existir uma politica coerente de articulacédo
voluntarista por parte dos érgdos locais do Estado com os 6rgaos autarquicos faz com que nédo
exista, verdadeiramente, um ambiente de colaboracdo e cooperacdo entre eles, o0 que,

necessariamente, ndo favorece a realizacdo de objectivos e interesses comuns a nivel local.

3.24.2. Representacdo do Estado nas Entidades Descentralizadas no quadro da Reviséo
Constitucional de 2018.

A criacdo da figura do Secretario de Estado, na reviséo constitucional de 2018,
veio acentuar as querelas em torno da figura do representante do Estado.

De acordo com Inocéncio Impissa, a introducdo do representante do Estado
actuando ao lado das entidades descentralizadas nos termos concebidos na Constituigéo,
representa ndo apenas a materializagcdo de um pressuposto da descentralizagdo, mas representa

também, aprimoramento do modelo de representante do Estado instituido no quadro das

34 |dem, p. 154 e 155.
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autarquias locais, completamente fragilizada, quer no quadro instrumental formal, quer no
quadro material, encontrando-se desprovida de capacidade para o seu funcionamento
regular: "

Segundo Inocéncio Impissa, dois posicionamentos antagénicos em relacao a
mesma entidade:"*®

O primeiro, que considera ser de lei e relevante a figura do representante do
Estado nas autarquias locais, fazendo todo o sentido a sua manutencdo no territorio
nacional. Porem, critica e ou coloca em causa o0s termos aplicados para a sua
operacionalizacdo e falta de clareza na sua actuacdo e no seu desdobramento, quando
implantada nas autarquias locais a ponto de ndo se perceber a sua mais-valia. Este grupo
defendeu, portanto, o seu aprimoramento para conferir a entidade maior utilidade no
panorama administrativo nacional e no desenvolvimento local que se pretende cada vez mais
sustentavel.

O segundo grupo, € conciso e contundente em relacdo a figura do
representante do Estado e minimiza totalmente o seu papel, considerando-a totalmente
desnecessaria pelo facto de a sua existéncia ter sido indiferente na experiencia implementada
nas autarquias locais. PropGe, por consequéncia, que esta seja substituida completamente
pela accdo dos 6rgaos de tutela exercida pelo Estado sobre as entidades descentralizadas.

Entretanto, ha que considerar que a ac¢do desenvolvida pelo Estado por via
da tutela sobre as autarquias locais e da ac¢do pretendida com a introducédo da figura do
representante do Estado, sdo totalmente diferentes porquanto, esta ultima assegura que o
Estado permaneca em coabitagéo, colaboragéo e convivéncia no dia-a-dia com as entidades
descentralizadas, partilhar programas, planos acgdes num clima de coordenacdo’’, num
prisma de horizontalidade de entre as entidades. Entretanto, a tutela compreende um acto de
superioridade e cinge-se apenas na verificagdo da legalidade de actos praticados pelos
orgdos autarquicos e sob fortes limitacoes legais, nos termos do artigo 272 da CRM (2018) e
melhor definida da Lei da Tutela Administrativa do Estado sobre os 6rgaos de governacéo

5 IMPISSA, Inocéncio Impissa, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mocambique, Fundamentos da

Revisdo Constitucional de 2018 — Inovacdes, Impactos e Desafios, 2020, p. 19.
%% IMPISSA, Inocéncio Impissa, O Novo Paradigma da Descentralizacdo em Mogambique, Fundamentos da
Revisdo Constitucional de 2018 — Inovacdes, Impactos e Desafios, 2020, p. 117 e 118.
737 Estes servigos estdo subordinados aos 6rgdos centrais ou locais do Estado, devendo articular-se com 0s
Orgdos autarquicos no exercicio de competéncias que respeitem a atribuicdo que a Administracdo do Estado
partilhe com a autarquia local. Despacho n.°198/2007, de 6 de Novembro. MAE, Maputo, referenciado por
Inocéncio Impissa, O Novo Paradigma da Descentralizagdo em Mocambique, Fundamentos da Revisédo
Constitucional de 2018 — Inovac@es, Impactos e Desafios, 2020, p. 17.
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descentralizadas provinciais e das Autarquias Locais"*®; esta confinado a um tempo limitado
e ocorre por Orgaos relativamente superiores, na organica do Estado.

Fazendo uma analise estreita para actuacdo da figura do representante do
Estado nas autarquias locais, pode dizer-se que ndo foi sua vocacdo quotidiana, a prestacéo
directa de servicos aos cidaddos. Este aspecto foi visto sob dois prismas distintos’:

O primeiro, da populacdo em geral, que desconhece, quase que completamente
a sua existéncia como entidade administrativa, o que seria possivel de reverter, caso a mesma
realizasse servicos que fossem efectivamente relevantes a estes. Sente-se, porem, a presenca
dos municipios com quem interagem no dia-a-dia e, na solicitacdo de servigos que desejam, e
ainda, para colocar as suas preocupacdes relativamente a qualidade de servico, entre outros;

O segundo, que inclui especialistas, quadros do sector publico e outras
entidades que se posiciona em trés grupos distintos:’*°

1) O primeiro, que ouviu falar da figura do representante do Estado nas
autarquias locais, porem, nunca compreendeu sobre o seu papel, a sua relevancia;

i) O segundo, considera que o representante do Estado é uma figura
nomeada pelo governo, mas com fortes ligagcdes politicas com o partido no poder e que tem
por objectivo fortalecer o papel do partido no poder nas circunscri¢fes territoriais das
autarquias locais e, ofuscar, com efeito, o papel dos partidos da oposicdo; este grupo
minimiza o papel desta figura e focaliza-a no espectro puramente politico partidario; e

iii) O terceiro e ultimo grupo, sobretudo, quadros da administracdo
publica e alguns especialistas que conhecem a figura do representante do Estado naquelas
circunscricdes e o seu papel, que é essencialmente o de assegurar a gestdo e controlo das
tarefas exclusivas do Estado e outras ainda nédo transferidas para a gestdo das autarquias
locais, pela sua vitalidade e inexisténcia de capacidade aquele nivel (das autarquias) para
gestdo de tais tarefas, porem, a generalidade destes, ndo aponta para exemplos concretos
sobre o seu conhecimento, 0 que pode estar igualmente relacionado com a falta de clareza
das acgoes que cabem aquela entidade”.

Nos termos do disposto no artigo 268 da CRM a descentralizacdo compreende

0s orgdos de governagdo descentralizada provincial e distrital e as autarquias locais. O Estado

8 BR, 2019, | Serie, nimero 105, Suplemento de 31 de Maio, que publica a Lei n.° 5/2019. Imprensa Nacional,
Maputo, referenciado por Inocéncio Impissa, O Novo Paradigma da Descentralizacdo em Mocambique,
Fundamentos da Revisdo Constitucional de 2018 — Inovages, Impactos e Desafios, 2020, p. 17.

™ IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma da Descentralizacdo em Mogambique, Fundamentos da Reviséo
Constitucional de 2018 — Inovac@es, Impactos e Desafios, 2020, p. 117.

0 1dem, 117 e 118.
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mantém nas entidades descentralizadas as suas representacGes para o exercicio de funcgdes
exclusivas e de soberania, nos termos definidos por lei.
Existem trés dimensdes na representacao do Estado a saber:

— A existéncia de 6rgdos de representacdo do Estado na provincia e no
distrito, conforme o previsto no n. 2 do artigo 77 e n° 2 do artigo 280 ambos da CRM

— A representagdo dos orgdos centrais do Estado nos diversos escaldes
territoriais conforme o disposto no artigo 144 da CRM

— A existéncia dos servigos de representacdo do Estado na provincia e no
distrito, conforme o disposto no n.° 5 do artigo 141 da CRM

A Representagdo do Estado nas entidades descentralizadas resulta dos
seguintes factores:

— Aunicidade do Estado (artigo 8 da CRM);

— Acexisténcia de funcdes exclusivas do Estado (artigo 139 da CRM);

— O facto de se ter optado por um modelo de descentralizacdo
administrativa;

— O facto de as entidades descentralizadas ndo exercerem funcdes de
soberania;

— A existéncia de limites matérias a descentralizacdo (artigo 270 da
CRM).

— O facto de as provincias e distritos ndo serem auténomos, isto é, a
autonomia foi concedia aos 6rgdos e ndo aos territorios e é administrativa e nao politica
(artigo 269 da CRM);

— A necessidade de garantir a unidade de accdo e dos poderes de
duracdo do Governo (n 1 do artigo 249 da CRM).

— A descentralizacdo administrativa, ou outorga de autonomia
administrativa, patrimonial e financeira ndo prejudica os interesses nacionais e nem a
participacdo do Estado;

— O gradualismo no processo de Descentraliza¢do (n° 1 do artigo 270).

Portanto, ha que clarificar que as provincias e os distritos enquanto territorios
ndo séo entidades descentralizadas, séo sim escaldes administrativos pois conforme o n° 1 do
artigo 268 da CRM, com a epigrafe entidades descentralizadas, a descentralizacdo

compreende os Orgdos de governagdo descentralizada provincial e distrital e as autarquias
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locais, sendo que a representacdo do Estado aqui literalmente referida é junto a estas entidades
descentralizadas.

Na verdade, o Estado sendo unitario e o0 modelo de descentralizacdo adoptado
sendo administrativo, hd uma necessidade da presenca do Estado em todo o territorio
nacional, muito para além da sua representacdo junto de entidades descentralizadas.

Em cada escaldo territorial, hd uma necessidade de presen¢a do Estado para a
administracao local.

Teoricamente, ha por um lado a necessidade de o Estado estar representado ao
nivel das entidades descentralizadas, e por outro hd uma necessidade de o Estado estar
presente em cada escaldo territorial, 0 que geralmente se concretiza através dos 6rgaos locais
do Estado, cujo capitulo foi eliminado da Constituicdo da Republica, na revisdo constitucional
de 2018.

3.24.3. Orgaos de representacéo do Estado’

Sé&o oOrgdos de representacdo do Estado na provincia:
a) O Secretario de Estado na Provincia;
b) O Conselho dos Servicos Provinciais de Representacdo do Estado.

Para efeitos de supervisdo e superintendéncia, é criado o Conselho dos
Servicos Provinciais de Representacdo do Estado, cuja organizacdo e funcionamento compete

ao Governo regulamentar.
3.24.3.1. Natureza juridica dos Orgdos de Representacdo do Estado

Os 6rgdos de representacdo do Estado, por um lado um representam o Estado e
por outro, representam o Governo Central, sendo por isso 6rgdos que actuam com as duas
vestes.

Os orgaos de representacdo do Estado, constituem uma expressdo do principio
da unicidade do Estado, dai que na sua actuacdo concorrem para a defesa do interesse
nacional e para a materializacdo das politicas unitrias do Estado.

Os oOrgdos de representacdo do Estado resultam de um processo de
desconcentracdo administracdo territorial, pelo que fazem parte da administracdo directa do
Estado, situando ao nivel da Administracdo Local do Estado, sendo por isso 6rgédos locais do

"I Artigo 22 da Lei n° 4/2019, de 31 de Maio.
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Estado.

Em decorréncia do supra aludido, resulta que os 6rgdos de representacdo do
Estado ndo estdo dotados de personalidade juridica prépria distinta do Estado-administracao,
por isso ndo gozam de autonomia administrativa patrimonial e financeira e estdo sujeitos a
superintendéncia dos 6rgdos centrais.

Os 0rgdos de representacdo do Estado expressam a face centralizadora do

Estado na sua vertente politica e desconcentrada na sua vertente administrativa.

3.24.4. SECRETARIO DE ESTADO
3.24.4.1. Secretéario de Estado na Provincia

O Secretéario de Estado é"*:

- 0rgdo que representa o Estado na Provincia.

- 0rgao que representa 0 Governo Central na provincia.

- Nomeado e empossado pelo Presidente da Republica.

O Secretario de Estado na Provincia assegura’?:

a) A realizacdo de funges exclusivas e de soberania do Estado;

b) A superintendéncia e supervisdo dos servigos de representacdo do
Estado na provincia, no distrito, no posto administrativo, na localidade e na povoacao.

Embora a figura ou designacdo Secretério de Estado seja nova, introduzido na
revisdo constitucional de 2018, a figura de representante do Estado ou do Governo Central
sempre esteve presente em todas as leis aprovadas sobre a descentralizacdo, ou autarcizacéo,
desde a lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, incluindo no projecto da lei para a criacdo das
autarquias provinciais apresentado pela Renamo na Assembleia da Republica.

A figura do representante do Estado € uma figura tipica dos sistemas com uma
descentralizacdo politica ou regionalizacéo, enquanto nos sistemas de descentralizacdo apenas
administrativa, € comum a existéncia de érgdos locais do Estado, isto €, onde existe uma
administracdo local do Estado € comum a existéncia de uma representacdo do Estado junto de
orgdos de entidades descentralizadas, ndo sendo comum nestes sistemas e a existéncia de um

representante do Estado para o territdrio, pois sendo o Estado unitario, sem autonomia politica

7“2 Artigo 24 da Lei n® 7/2019, de 31 de Maio.
3 1dem.
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das provincias ou regifes, geralmente criam-se 6rgdo locais do Estado responsaveis pela
administracdo local do Estado e também para o exercicio de poderes do Estado.

A propria Constituicdo da Republica é de certo modo ambigua quanto a
clarificacdo, se os orgdos do representacdo, exercem a funcdo de representacdo ao nivel do
territdrio, ou a nivel das entidades descentralizadas, pois, num sentido, o n.° 2 do artigo 268
da CRM dispde que “o Estado mantém nas entidades descentralizadas para o exercicio de
funcBes exclusivas e de soberania, ora a provincia e o distrito, como territorios ndo sdo
entidades descentralizadas, pois nao sdo pessoas juridicas, ndo estdo dotados de autonomia
politica territorial, sendo entidades descentralizadas, 0s 6rgdos de governagdo descentralizada
provincial e distrital e as autarquias locais, sendo que a autonomia é concedida ndo aos
territérios, mas sim aos 6rgdos de governacao descentralizada e das autarquias locais e essa
autonomia é administrativa, financeira e patrimonial, e ndo politica. Num outro sentido, o n° 1
do artigo 141 dispde que o Secretéario de Estado na Provincia representa o Governo Central,
portanto, aqui a representacdo é ao nivel territorial e ndo apenas ao nivel das entidades
descentralizadas em si. O termo Governo Central aqui usado, ndo foi adequando para a
expressao do espirito do legislador, pois rigorosamente o Governo Central € o Conselho de
Ministros, porém o que se pretende com a figura do Secretario do Estado, é que mais do que
representar o Governo Central, representa também o Estado.

Portanto, o Secretario de Estado e o Conselho de Servigos de representacdo de
Estado ndo sé exercem a funcgdo de representar o Estado junto das entidades descentralizadas
(6rgaos de governacdo descentralizada provincial e distrital e as autarquias locais, como
representam o Estado ao nivel territorial, exercendo a administracéo local do Estado, actuando
materialmente como 6rgéos locais do Estado, pois e como dispde o artigo 144 da CRM, os
Orgdos centrais do Estado asseguram a sua representacdo nos diversos escaldes territoriais, e
os escaldes territoriais estdo definidos no n° 1 do artigop 7 da CRM, nomeadamente
provincias, distritos, postos administrativos, localidades e povoagdes.

O Secretario do Estado exerce assim uma dupla funcdo: por um lado,
representa o Estado, e neste quadro exerce fungdes politicas e honorificas incluindo no quadro
do exercicio dos poderes de soberania em representagdo do Estado nos sectores ndo
descentralizados, isto é, exerce as atribuicdes exclusivas dos oOrgdos centrais do Estado
previstas no n.° 2 do artigo 139 da CRM, e que constituem um limite a descentralizacdo nos
termos do disposto no numero 2 do artigo 270 da CRM, por outro, representa 0 Governo

central, sendo o responsdvel pela implementacdo do Programa Quinquenal e do Plano
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Econdmico e Social ao nivel da provincia, exercendo neste campo fungbes executivas de
governacgdo. A densidade das fun¢des desempenhadas pelo Secretério de Estado na provincia
é proporcional ao ndcleo de poderes reservados ao poder central os quais ao nivel da
provincia sdo exercidos pelo Secretéario do Estado e pelos érgéos de representacdo do Estado
ao nivel da provincia.

Os 6rgaos locais do Estado ao nivel provincial e distrital foram substituidos por
orgdos de representacdo do Estado, que materialmente exercem fungdes tipicas de Orgaos
locais do Estado.

A figura de orgdos de representagdo do Estado num territério enquadra-se
melhor nos sistemas onde haja uma descentralizacéo politica ou regionalizacdo, onde havendo
uma autonomia do territério (provincia ou regido), cabe aos ¢rgdos da entidade
descentralizada administrar o territorio, reservando-se ao representante do Estado as funcdes
meramente honorificas, tipicas do Estado, enquanto num modelo de descentralizacdo
administrativa, existe uma administracdo local do Estado que esté a cargo de érgdos locais do
Estado, munidos de poderes préprios e que para aléem de representarem o Estado, exercem
poderes proprios, em nome do Estado, vinculando o Estado e representando o Estado e o
Governo Central, ou seja 0s poderes centrais.

Quando se fala em representacdo do Estado, parece que se estd em sede da
administragdo periférica, quando na verdade trata-se da administracdo local do Estado.
Embora alguns autores apliquem os termos de administracdo local e administracdo periférica
como se fossem sinénimo, em bom rigor administrativo, sdo figuras afins e proximas mas
diferentes.

A administracdo periférica € o conjunto de Orgdos e servicos de pessoas
colectivas publicas que dispdem de competéncia limitada a uma area territorial restrita, e
funciona sob a direccéo dos correspondentes 6rgaos centrais’*.

A administracdo periférica caracteriza-se, pois, pelos seguintes aspectos
principais’*;

— E constituida por conjunto de 6rgdos e servicos, quer locais quer
externos;
— Esses oOrgéos e servicos pertencem ao Estado, ou a pessoas colectivas

publicas de tipo institucional ou associativo;

“ AMARAL, Diogo Freitas do, Direito Administrativo, VVolume I, 42 edigdo, 2018, p. 283.
" Ibidem.
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— A competéncia de tais 6rgdos € limitada em funcédo do territério, ndo
abrange nunca a totalidade do territorio nacional;

— Os o6rgdos e servigos da administracao periférica funcionam sempre na
dependéncia hierarquica dos 6rgdos centrais da pessoa colectiva publica a que pertencem.

Os orgéos locais do Estado, sdo érgdos da pessoa colectiva publica. que na
dependéncia hierdrquica do Governo, exercem uma competéncia limitada a uma certa
circunscricdo administrativa’®.

A administracdo local do Estado assenta, basicamente sobre trés ordens de
elementos’’:

— Adivisdo do territorio, a qual leva a demarcacéo de areas, ou zonas, ou
circunscri¢des, que servem para definir a competéncia dos 6rgaos e servigos locais do Estado,
que assim delimitado em razdo do territério;

—  Orgéos locais do Estado, os quais sdo centros de decisao dispersos pelo
territério nacional, mas habilitados por lei a resolverem assuntos administrativos em nome do
Estado, nomeadamente face a outras entidades publicas e aos particulares em geral;

—  Servicos locais do Estado, que sdo 0s servi¢os publicos encarregados
de preparar e executar as decisfes dos diferentes 6rgdos locais do Estado.

Os 6rgaos locais do Estado se caracterizam por trés elementos essenciais’*®:

—  S&o 0rgaos, isto é, podem por lei tomar decisdes em nome do Estado.
N&do sdo meros agentes sem competéncia prdpria, sdo 6rgdos que podem praticar actos
administrativos, os quais vinculam o Estado como pessoa colectiva publica;

— Sdo 6rgdos do Estado, e ndo 6rgdos autarquicos. Ndo pertencem a
administracdo local autarquica, mas antes a administracdo local do Estado. Por isso mesmo,
estdo integrados numa cadeia de subordinacdes hierdrquicas em cujo topo se encontra o
Governo: os oOrgaos locais do Estado (diferentemente dos 6rgdos das autarquias locais)
dependem hierarquicamente do Governo e, por conseguinte, devem obediéncia as ordens e
instrugcdes do Governo. Fazem parte da administracdo directa do Estado;

—  Tém uma competéncia meramente local, isto €, delimitada em razdo do
territorio. SO podem actuar dentro da circunscrigdo administrativa a que a sua competéncia

respeita.

% |dem, p. 293.
T |dem, p. 287.
8 |bidem.
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3.24.4.2. Competéncias do Secretario de Estado na Provincia

Compete ao Secretério de Estado na Provincia:™*

a) representar o Estado e o Governo Central na Provincia;

b) dirigir o Conselho dos Servigos Provinciais de Representacdo do
Estado na Provincia;

C) orientar a preparacdo do plano econdmico e social e do orgcamento,
sua execucdo, controlo e o respectivo balanco nas areas de representacdo do Estado na
Provincia;

d) dirigir a execucgdo e controlo do plano e orgcamento dos Servigos de
Representacdo do Estado na Provincia;

e) apresentar relatorios periddicos ao Governo Central sobre o
funcionamento dos Servicos de Representacdo do Estado na Provincia;

f) implementar na provincia, ac¢des e actividades de cooperagédo
internacional, no quadro da materializacdo da estratégia da politica externa e de
cooperacdo internacional do Estado Mogcambicano;

9) praticar actos administrativos e tomar decisfes indispensaveis,
sempre que circunstancias excepcionais de interesse publico o exijam, devendo
comunicar imediatamente o 6rgdo competente;

h) intervir e recomendar medidas pertinentes no ambito da preservacao
da ordem e seguranca publicas.

S&o ainda competéncias do Secretario de Estado na Provincia:

a) gerir os recursos humanos pertencentes ao quadro de pessoal dos
servicos de Representacdo do Estado na Provincia,

b) orientar as ceriménias de Estado na Provincia;

C) realizar acgOes de superintendéncia e supervisdo aos Servicos de
Representacdo do Estado na Provincia e no Distrito;

d) garantir o cumprimento das decis@es dos érgdos centrais do Estado;

e) apresentar relatérios trimestrais ao Presidente da Republica
sobre o funcionamento dos servigos de representacdo do Estado na Provincia, atraves do
Ministro que superintende a area da administracao local e funcéo publica;

f) promover a participacdo das comunidades para a planificagdo do

3 Artigo 5 do Decreto n° 63/2020, de 7 de Agosto.
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desenvolvimento econdémico, social e cultural da provincia;

9) emitir parecer sobre o ordenamento dos espagos maritimos, lacustre
e fluvial, nos termos da lei;

h) emitir parecer sobre os pedidos de utilizacdo privativa dos espacos
maritimos, lacustre e fluvial, nos termos da lei;

)] assegurar a concessao de licenga de producédo e de distribuicéo
de energia eléctrica de baixa e média tensdo, nos termos estabelecidos na lei;

) propor a criacdo de unidades de prestacdo de servicos de saude em
areas ndo atribuidas as autarquias locais e aos 6rgdos de governacdo descentralizada
provincial;

K) garantir a manutencdo e expansdo da rede nacional de estradas
classificadas, em areas ndo atribuidas a autarquias locais e aos 6rgdos de governacao
descentralizada provincial;

1) supervisar a gestdo estratégica e integrada dos recursos hidricos;

m) determinar medidas preventivas ou de socorro, em casos de
eminéncia ou ocorréncia de acidente grave ou calamidade, mobilizando e instruindo os
servicos de defesa civil pablicos ou privados, em particular militares e para militares, em
articulacdo com as entidades descentralizadas;

n) praticar actos administrativos e tomar decisdes indispensaveis,
sempre que circunstancias excepcionais de interesse publico o exijam, devendo comunicar
imediatamente ao 6rgdo competente;

0) exercer outras competéncias determinadas por lei.

H& que distinguir duas facetas nas funcbes do secretario de Estado na
provincia. Em alguns casos, o secretario de Estado age como representante do Estado
(incluindo do Chefe do Estado. Nesta veste de representacao do Estado, o secretario de Estado
assume os poderes de Estado, dirige os actos de Estado na provincia e assume lideranca dos
actos e processos que ocorrem ou que devem ocorrer na provincia no ambito de unicidade do
Estado, exercendo fungfes de soberania que concorrem para a realizacdo da politica unitéria
do Estado, representando o0s oOrgdos centrais no exercicio de fungbes que sdo
constitucionalmente reservadas aos 6rgédos centrais, elencadas no artigo 139 da Constituicdo
da Republica, e que configuram um limite material a propria descentralizacdo conforme

impde 0 n.° 2 do artigo 270 da CRM, isto €, sdo funcbes do Estado que na provincias séo
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exercidas por interdicdo do Secretario de Estado e que ndo podem ser exercidas pelos 6rgaos
de governacdo descentralizada.

O Secretario de Estado age também com a veste de representante do Governo
Central, e neste ambito, assume poderes executivos, pois é por intermédio do Secretario de
Estado na provincia que o Governo Central implementa o seu programa quinquenal ao nivel
provincial.

O protagonismo de Secretario de Estado na provincia é proporcional ao nivel
de funcdes gque sdo constitucionalmente reservadas ao Estado e ao Governo Central, pois na
maioria dos casos o Secretario de Estado ndo age em exercicio de poderes proprio, mas sim
em representacdo do Estado e do Governo Central, reflectindo o nivel de centralizagdo do
Estado.

Quanto maior for o grau de descentralizacdo, isto é, de transferéncia de
poderes, atribuicbes e competéncias do Estado e do Governo Central para os 6rgdos de
Governacdo descentralizada, menor serd a intervencao executiva do Secretério de Estado.

H& um notavel protagonismo do Secretario do Estado no processo de
governacdo na provincia, ndo em virtude da sua funcdo enquanto representante do estado, e
também ndo em decorréncia do exercicio de competéncias proprias do Secretario do Estado,
mas em resultado do exercicio de fungbes governativa, enquanto representante do central,
pois é através do secretario do estado que o governo central garante a execucdo do seu
programa quinquenal e do Plano Econdmico e Social. O intervencionismo do secretario do
estado igualiza-se pelo ainda elevado nivel de centralizacdo que do estado, ou melhores pelo
nacleo de poderes, atribuicdes e competéncias que estdo conferidos ao governo central e que
meio estdo descentralizada para a governacao descentralizada ao nivel provincial s6 pode ser
exercidas pelo governo centrais ou Orgdos centrais através do secretario do estado na
provincia.

Fruto da forma do Estado, do Sistema de Governo e de modelo de
descentralizacdo adoptado o Secretario de Estado exerce 4 tipos de poderes ou funcdes:

- Fungdes politicas em representacdo do Estado, no campo do exercicio dos
poderes de soberania. (N.° 3 do artigo 141 da CRM).

- Funcdes executivas ou governativas sendo o responsavel ao nivel provincial
pela implementagdo do programa Quinquenal do Governo aprovado pela Assembleia da
Republica, anualmente operacionalizada em Plano Econdémico e Social. (N.° 1 do artigo 141
da CRM).
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- Poderes de superintendéncia e supervisdo dos servigos de representacéo do
Estado na Provincia e nos distritos. (N.° 4 do artigo 141 da CRM).

- Poderes de tutela administrativa, para as Autarquias Locais do nivel D. (N.° 3
do artigo r, da lei n.° 5/2019, de 31 de Maio).

3.24.4.2.1. Natureza juridica do Secretario de Estado

O Secretério de Estado na provincia é conhecido com a veste de que é 0
representante do Estado, que exerce, as fun¢Bes exclusivas e de soberania do Estado. Sera esta
a natureza juridica do Secretario de Estado? Ou por outras, serdo estas as funcGes
constitucionais do Secretario de Estado na Provincia? A resposta a esta questdo, ajuda a
dissipar equivocos em torno das razdes do protagonismo do Secretario de Estado.

A luz do disposto no n.° 1 do artigo 141 da CRM, ao nivel da provincia, o
Governo Central é representando pelo Secretario de Estado na Provincia. O n.° 3 da mesma
disposicao constitucional define que o Secretario de Estado na provincia assegure a realizacdo
das funcdes exclusivas e de soberania do Estado e o 4 da disposi¢do constitucional em alusao
estabelece que o Secretério de Estado na provincia superintende e supervisiona 0s servicos de
representacdo do Estado na provincia e nos distritos.

Portanto, do supra disposto no artigo 141, da Constituicdo da Republica,
resulta, que existem trés caracteristicas ou funcdes que configuram a natureza juridica do
Secretario de Estado:

- Primeiro, ele representa o Estado e nesta qualidade exerce as funcOes
exclusivas e de soberania do Estado, conforme o disposto no n.° 3 do artigo 141 da CRM. No
ambito destas funcbes, o Secretario de Estado na Provincia exerce funcdes politicas e
simbdlicas de representacdo do Estado e assegura a materializacdo das atribuicdes dos 6rgaos
centrais, definidos no n.° 2 do artigo 139 da Constituicdo da Republica, designadamente:

a) as funcgdes de soberania;

b) a normacao de matérias de ambito da lei;

C) a definicdo de politicas nacionais;

d) a realizacdo da politica unitaria do Estado;

e) a representacdo do Estado ao nivel provincial, distrital e autarquico;
f) a definigdo e organizacdo do territorio;

9) a defesa nacional;

h) a seguranca e ordem publicas;
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1) a fiscalizacdo das fronteiras;

)] a emisséo de moeda;
k) as relagdes diplomaticas;
)} 0S recursos minerais e energia;

m) 0S recursos naturais situados no solo e no subsolo, nas aguas interiores,
no mar territorial, zona contigua ao mar territorial, na plataforma continental e na zona
economica exclusiva;

n) a criacao e alteracdo dos impostos.

- Segundo, representa o Governo Central, conforme o disposto no n.° 1 do
artigo 141 da CRM. De acordo com o plasmado no artigo 199 da CRM, o Governo da
Republica de Mocambique é o Conselho de Ministros e nos termos do disposto no n.° do
artigo 202, da CRM, o Conselho de Ministro assegura a administracdo do pais, garante a
integridade territorial, vela pela ordem pulblica e pela seguranca e estabilidade dos cidad&os,
promove o desenvolvimento econémico, implementa a accéo social do Estado, desenvolve e
consolida a legalidade e realiza a politica externa do pais. E no ambito da materializacéo das
funcbes do Governo Central ao nivel da provincia que deriva o protagonismo do Secretario de
Estado no exercicio de fungbes executivas eminentemente governativas intervindo na esfera
econdmica e social. Ademais, 0 n.° 1 do artigo 249 da CRM dispde que a Administracdo
Publica estrutura-se com base no principio de descentralizagdo e desconcentracao,
promovendo a modernizacdo e a eficiéncia dos seus servigos sem prejuizo da unidade de
accdo e dos poderes de direc¢do do Governo. O 6rgao que na provincia assegura a unidade de
accdo e dos poderes de direccdo do Governo € o 6rgdo que representa o Governo Central que
é 0 Secretério de Estado.

A acumulacdo de func@es politicas e simbolicas de representacdo do Estado e
de funcdes executivas € um reflexo do sistema [presidencialista do Governo, em que 0
Presidente da Republica é simultaneamente Chefe do Estado e Chefe do Governo.

- Terceiro, 0 Secretario de Estado na Provincia superintende e supervisa 0s
servicos de representacio do Estado na Provincia e nos distritos. E no ambito destas
atribuicBes que derivam as funces administrativas do Secretario de Estado. Estas funcGes
também séo reflexos das fungbes administrativas exercidas pelo Presidente da Republica e
pelo Governo. Com efeito, de acordo com o disposto no n.° 1 do artigo 145 da CRM, o
Presidente da Republica...zela pelo funcionamento correcto dos 6rgdos do Estado. E neste

ambito que emergem as competéncias e o protagonismo do Secretario de Estado na
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superintendéncia e supervisdo dos servigos de representacdo do Estado na Provincia e nos
distritos.

Se o sistema de Governo fosse parlamentar e a descentralizacao fosse politica,
0 protagonismo do Secretario de Estado seria reduzida a fungdes simbolicas de representacao
do Estado, pois as provincias teriam autonomia politica e os 6rgdos de governacao
descentralizada, exerceriam o0s poderes de governacdo das provincias, sem o concurso dos
Orgdos que representam o Estado.

Portanto, a designacdo Secretario de Estado, ou represente do Epode ser
enganadora, pode induzir ao entendimento de que estamos perante um mero representante do
Estado, quando é também um represente do Governo e um supervisor e superintendente dos

servigos de representacdo do Estado na provincia.

3.24.4.3. Competéncias do Conselho dos Servigos Provinciais de Representacdo do
Estado

Sdo Competéncias do Conselho dos Servigos Provinciais de Representacao
do Estado”’:

a) Elaborar a proposta do Plano e Or¢gamento Provincial;

b) Executar o Plano e Orcamento Provincial e apreciar o respectivo
relatorio balanco, observando as decisbes do Conselho de Ministros;

c) Supervisar o funcionamento dos 6rgaos locais do Estado dos escaldes
de distrito, posto administrativo, localidade e povoacéo e as deliberagbes do Conselho de
Ministros relativas a provincia,

d) Acompanhar a execucdo de medidas preventivas ou de socorro, em
casos de eminéncia ou ocorréncia de acidente grave ou evento extremo;

e) Exercer outras competéncias determinadas por lei.

As densidades das competéncias do conselho dos servicos provinciais de
representacdo do Estado dependerda do nivel de desconcentracdo de competéncias
concentradas nos 0rgaos centrais para este 6rgédo, o que passaria por um exercicio de cada um
dos orgdos centrar identificar em conjunto de competéncias que podem ser deslocadas dos
Orgdos centrais para o nivel provincial. Caso este exercicio ndo seja feito, 0s 6rgdos centrais
de representacdo do estado funcionardo como meros executores das decisbes e plano

centralmente definido e como caixa de recepgdes para a canalizacdo aos 6rgdos centrais dos

0 Artigo 6 do Decreto n° 63/2020, de 7 de Agosto.
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expedientes dos cidadaos.
Portanto, o Conselho dos Servigos Provinciais exerce poderes executivos
governativas em representacdo do Governo Central, sendo uma espécie de uma governacao

descentralizada provincial.

3.24.4.4. Funcbes dos Servigos de Representacdo de Estado na Provincia.

Séo funcdes dos servicos provinciais do Estado’:

a) Garantir a implementacgéo dos planos e programas aprovados e definidos
centralmente;
b) Garantir a gestdo de recursos humanos, patrimoniais e financeiros;
c) Orientar e apoiar as unidades econOmicas e sociais dos respectivos
sectores de actividades;
d) Garantir a implementacdo de politicas nacionais com base nos planos e
decisbes de 6rgdos centrais, de acordo com as necessidades de desenvolvimento territorial;
e) Dirigir as actividades dos oOrgdos e instituicGes da respectiva area de
actuacdo, garantindo o apoio técnico e metodolégico;
e) Promover a participacdo de organizacdes e associacOes da sociedade civil
nas respectivas areas de actuacdo; e
f) Assessorar 0 Secretario de Estado na Provincia nas matérias do respectivo
sector.
Os Servigos Provinciais do Estado sdo dirigidos por um director de Servigo
nomeado centralmente ouvido o Secretario de Estado na Provincia.
As fungdes adstritas aos servi¢os provinciais de representacdo de Estado
reforcam o lado executivo dos érgdos de representacdo do Estado, através do exercicio de
fungBes governativas e administrativas em concorréncia em algumas areas com os 6rgaos de

governacdo descentralizada provincial, como adiante se podera aferir.

3.24.45. Diferenca entre o Secretario de Estado na Provincia e o Governador de

Provincia

— O Governador de Provincia resulta de um processo de descentralizacdo,

enquanto o Secretario do Estado na provincia resulta de um processo de desconcentrag&o.

1 Artigo 12 do Decreto n® 63/2020, de 7 de Agosto.
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— O secretario do Estado exerce fungdes de soberania, e exclusivas do Estado
enquanto o Governador, exerce fungdes administrativas, ndo exclusivas do estado e das
autarquias locais.

— O Governador de Provincia é eleito por sufragio universal, directo, igual,
secreto e periddico, no modelo de cabeca-de-lista, enquanto o secretario de Estado é nomeado
pelo Presidente da Republica na sua qualidade de chefe de Governo.

— O Governador de Provincia representa a populacao que o elegeu, enquanto o
Secretario do Estado na Provincia representa o Estado e o Governo Central.

— O Governador de Provincia goza de autonomia administrativa, patrimonial e
financeira, enquanto o Secretario de Estado obedece e presta contas ao Governo Central.

— O Governador de Provincia estd sujeito a tutela administrativa do Estado
enquanto o Secretario do Estado esta sujeito a superintendéncia dos 6rgéos centrais.

— O Governador de Provincia faz parte da administracdo autdbnoma enquanto
que o Secretario do Estado faz parte da administracdo local do Estado, fazendo por isso parte
dos drgdos da administracdo directa do Estado.

— O Secretario do Estado representa a face da centralizacdo politica do Estado
enquanto que o Governador de Provincia representa a face da descentralizacdo
Administrativa.

— O Secretario de Estado representa o poder central enquanto o Governador de
provincia representa o poder local.

3.24.4.6. Percepcdes e Criticas a Figura do Secretario de Estado

A figura do Secretario de Estado, alimenta uma das maiores controvérsias em
torno do paradigma de descentralizagdo Mogambicano.

De acordo com Egidio Guambe, a opinido publica, sobretudo a manifestada
pelas organizacOes da sociedade civil (OSC), viu, na criacdo da representacdo do Estado na
Provincia, uma postura dissimulada de descentraliza¢do sob controlo do regime’2. Nem a paz

nem o desenvolvimento local se reflectem em tal descentralizacdo orientada por negociagoes

™2 GUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes Funcdes na
Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no
dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
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partidarias, sem o minimo de interesse publico™®. Os dois anos de experiéncia da nova
governagdo local parecem néo surtir efeitos que, formalmente, orientaram a reforma’*.

A maior controvérsia reside na reducdo do Secretario de Estado a apenas
representante do Estado, retirando-lhe a sua outra veste enquanto represente do Governo
Central e que actua como resultado da descentralizagdo administrativa, num contexto de um
Estado unitério politicamente centralizado.

Para Egidio Guambe e Domingos do Rosario, o modelo mogcambicano de
descentralizacdo resultante da revisdo constitucional de 2018, foi desenhado ndo como
recurso para a construcdo/consolidacdo do Estado, mas para acomodar interesses clientelistas
entre os dois principais partidos envolvidos no conflito militar’>. Este processo encontra sua
legitimidade e justificacdo na necessidade de se alcancar, a qualquer custo, a paz, mesmo se
institucionalmente de bases frageis, o que demandara, de um momento ao outro, arranjos
circunstanciais’®.

Este facto fez da necessidade de Secretario de Estado na Provincia “legitima”,
no sentido em que este seria 0 Unico que encarnaria, naquela definicdo classica de Rousseau, a
vontade geral do interesse publico™’, figura do contrato social ou de construgdo do Leviata,

na linguagem Hobbesiana’®

. Assim, enquanto, por um lado, a Governagdo Descentralizada
serviria para acomodar as “mesquinhices partidarias” e aliviar a pressao da redistribuicao
clientelista de postos na Administracdo, por outro lado o Secretario de Estado na Provincia
emanaria a soberania do Estado ora colocada em perigo pelo clientelismo politico-

administrativo.

53 1dem.
> Idem.
7 C. Darch, The Mozambican conflict and the peace process in historical perspective: a success story gone
yggong? Friedrich-Ebert-Stiftung, Maputo, Friedrich-Ebert-Stiftung, 2018. Michel Cahen, op. cit.

Ibidem.
37 J.-). Rousseau, Du contrat social, Paris, Flammarion, 2012, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO,
Domingos do, sem perfil nem qualificador definidos, o Secretario de Estado ndo deve parecer um Comissario
Politico disfarcado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu,
acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.
8 M. Collon & B. Latour, « Michel Collon et Bruno Latour, « Unscrewing the Big Leviathan ; or How actors
macrostructure reality and how sociologists help to do so ?» », in Advances in social theory and methodology:
toward an integration of micro- and macro-sociologies, K. Knorr-Cetina et Aaron Victor Cicourel, Boston,
Routledge & Kegan Paul, 1981, p. 277-303, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem
perfil nem qualificador definidos, o Secretario de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfar¢ado, in
EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de
Setembro de 2021, pelas 11 horas.
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Do ponto de vista de uma leitura weberiana do Estado’®, faria sentido instituir
uma figura que proteja o Estado dos “assaltos partidarios” que pretendam se acomodar na
Administracdo, deturpando, portanto, a apoliticidade do rigor da concep¢do normativa do
Estado’®®. Uma figura de encontro entre a sociedade e o Estado, de facilitagdo e dinamizago
dos negdcios privados, de flexibilizacdo da filantropia de apoio as comunidades pelas
chamadas Organizagdes N&o-Governamentais (ONGs), etc., uma figura, portanto, charneira
de uma dindmica de desenvolvimento local que cria e activa capacidade das bibliotecas locais
de reinvencdo de bem-estar local, e, porque ndo, de imaginacao da nacao (do Estado) a partir
do local™*,

Neste quadro, para qualquer leitor atento aos termos em que esta reforma de
descentralizacdo, sob o epiteto Governacdo Descentralizada, foi concebida, se desenvolveu e
se estruturou é razoavel e, quicd, consentdnea com a institucionalizacdo da figura de
Representacdo de Estado’®2. Ainda mais porque depois da eleicdo de Governadores de
Provincia, todos vindos do partido no poder, a tensdo que ditou a entrada da matéria de
reforma da governacéo local na agenda publica possivelmente podera reactivar-se’®.

O Secretario de Estado, na Provincia, define-se, assim, como o garante da

estabilidade e continuidade da Administracdo’®

. Alias, a experiéncia da gestdo municipal é
elucidativa a este respeito: a cada alternancia do presidente da autarquia, pouco importa se de
filiacdo partidaria diferente ou ndo do incumbente, é uma nova administracdo autarquica que
renasce com rupturas e descontinuidade que lhe caracterizam’®. O Secretario de Estado na
Provincia, quase que a semelhanca do que se espera(va) dos Secretarios Permanentes dos
ministério, manteria a linha dorsal da Administracao do Estado.

Se este é o conceito formal que justifica, com razdo, a necessidade do

Secretario de Estado na Provincia, em préatica persiste um divorcio com as préaticas do que

™ Em Weber, o Estado é uma empresa que reivindica com sucesso o monopdlio legitimo de gestdo da

sociedade. M. Weber, Economie et Société/1. Les catégories de la sociologie, Paris, Pocket, 2008.

"0 Em contexto de negociagéo de paz, todo elemento de troca se torna valido. No entanto, a0 mesmo tempo que

se constroem arranjos para acomodar a paz deve se devolver ferramentas de institucionalizacdo do Estado para

reduzir a instabilidade da administrago, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem perfil

nem qualificador definidos, o Secretario de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfargado, in

EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de

Setembro de 2021, pelas 11 horas.

! GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO Domingos do,

sem perfil nem qualificador definidos, o Secretdrio de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico

disfarcado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu,

acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.

%2 | dem.

%3 |1 dem.

%4 1dem.

7% D. M Rosario, Os Municipios da “Outros”. Do fim da “Administragio” a Gestdo da Penuria. Ndo Publicado.
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realmente se conceberia do seu papel da soberania do Estado’®®

. Apresentamos, nas linhas que
seguem, algumas limitaces que inviabilizam toda a concepgdo legitima do Secretario de
Estado na Provincia entanto que uma verdadeira figura de emanacéo do interesse publico, de
harmonizagdo e integragdo do local na unicidade do Estado’®’.

Na esteira da percepcao inquinada de que o Secretario de Estado representa s
0 Estado e ndo o Governo Central e, por isso, exerce apenas as fungdes exclusivas e de
soberania do Estado, Egidio Guambe ¢ Domingos Rosario apresentam trés pecados “da figura
do Secretério do Estado”’®;

a) O pecado de concepcao — sem forgosamente fazer a hermenéutica do ponto
de vista de rigor juridico, em termos de sociologia politica, o quadro legal que institui a
figura do Secretario de Estado na Provincia permitiu tacticas’®® politico-partidarias: definir
0 Secretario de Estado na Provincia como representando do Governo Central na
provincia’”®, num contexto de baixo nivel de institucionalizacdo do Estado, o Secretario do
Estado na Provincia €, em concreto, a extensdo da orientacdo politica de qualquer partido
eleito, portanto que constitui o0 Governo. O exercicio das func@es de soberania do Estado ndo
podem ser confundidas com funcdes exclusivamente centrais, ou seja, o Estado ndo é apenas
o0 centro. Pode o Secretario de Estado na Provincia representar o Estado na Provincia sem
representar o Governo Central. O que se pretendia verdadeiramente ao afirmar que este
representa o Governo Central sendo a marginalizacdo de qualquer capacidade criativa de
reinventar o Estado a partir das praticas locais? A ideia ndo é tornar o local central, mas
garantir a coeréncia do local na estrutura do Estado. Este tipo de concepcdo nos parece
dificultar uma verdadeira emancipacdo do Estado das amaras partidarias, ainda mais
porque, a bom rigor dos termos aqui definidos, assim que um novo governo (pior em caso de
alternancia partidaria) for constituido e de acordo com as suas vontades discricionarias, tem

todo o poder de destituir o Secretario de Estado na Provincia sem que esteja dentro do

7% | dem.

%7 | dem.

%8 | dem.

%9 Na definicdo de Michel de Certeau, as taticas (ruses) sdo, a diferenca com estratégia, arranjos circunstancia
gue ndo permitem uma antecipacdo e se constituem com improviso e a medida que se vai implementando ou
desenvolvendo certa actividade, na invengdo do quotidiano. M. de Certeau, L’invention du quotidien, tome 1 :
Arts de faire, Paris, Gallimard, 1990, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem perfil nem
qualificador definidos, o Secretario de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfarcado, in EISA,
Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de
Setembro de 2021, pelas 11 horas.

" \/ide o n. 2 do artigo 24 da Lei n.° 7/2019, de 31 de Maio, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO,
Domingos do, sem perfil nem qualificador definidos, o Secretério de Estado ndo deve parecer um Comissario
Politico disfarcado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu,
acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.
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espirito dos principios administrativos. Os modelos que levantamos acima mostram bem que
a representacdo do Estado é baseada no principio de estabilidade e continuidade
administrativa, e ndo exerce funcGes politico-partidarias, de resto exposta ou vulneravel a
alteracdes instaveis.

b) O pecado da indigitacdo — a outra consideracdo que julgamos reduzir, em
termos concretos, as funcdes soberanas do Secretério do Estado na Provincia, e sobretudo da
estabilidade, é a sua modalidade de nomeacdo. Nos termos da lei, 0 Secretario de Estado na
Provincia é nomeado e empossado pelo Presidente da Republica’™. N&o existe, pelo menos
de forma explicita, uma especificacdo clara sobre que qualificadores profissionais orientam
as nomeacOes. Em que base de expertise se baseia o Presidente da Republica para nomear o0s
Secretarios de Estado?. Se é verdade que o Presidente da Republica é um 6rgéo de soberania
do Estado, ndo é menos verdade que a matriz da sua orientacéo partidaria e, sobretudo a sua
indissociabilidade com as fungdes de presidente de partido, reduzem a sua capacidade de
poder indicar Secretarios de Estado na Provincia exclusivamente comprometidos com o
sentido de Estado, para além de interesses partiddrios. Pode ser “ingénuo” imaginar um
Secretario de Estado na Provincia que seja, em termos de orientacdo politica, independente
de linhas partidarias, mas a auséncia de critérios de seleccdo transparece uma
discricionariedade na indigitacdo. Esta situacdo pode nos conduzir aos mesmos problemas
que estiveram por detras da reivindicacéo para o novo figurino, cujo cerne era a indigitacado
dos Governadores Provinciais. Com efeito, no modo em que estdo concebidos os Orgaos de
Representacdo do Estado na Provincia se aproxima ao figurino anterior de Governo da
Provincia. Assumindo que as reivindicacBes que ditaram o novo formato de eleicdo dos
governadores nao foram cabalmente satisfeitos, nos termos da oposicdo — até porque a
expectativa era uma partilha de governacdo das provincias! —, existe a forte possibilidade de
se transferirem os mesmos problemas para o actual Secretario de Estado na Provincia,
constituindo-se assim um problema ciclico. No nosso entender, um desenho de critérios,
baseado em concurso publico orientado pelo Ministério de tutela, teria dupla vantagem. De
um lado, dissociaria os Secretarios de Estado na Provincia do “estatuto material” de meros
mandatarios partidarios e, por outro, garantiria um engajamento profissional de

individualidades com alta cultura de Estado, portanto capazes de assegurar uma estabilidade

™ V/ide o n. 3 do artigo 24 da Lei n. 7/2019, de 31 de Maio, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO,
Domingos do, sem perfil nem qualificador definidos, o Secretério de Estado ndo deve parecer um Comissario
Politico disfarcado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu,
acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.
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de funcgdes necessarias a proteccdo do Estado dos interesses clientelistas partidarios, que
ditaram a natureza dos “arranjos” de descentralizagdo.

c) O pecado de protagonismo dos Secretarios de Estado — nomeados ainda
num processo em concepcdo, 0s Secretdrios de Estados na Provincia tiveram que se
reinventar nos seus primeiros momentos nas provincias. No meio da euforia de uma posicéo
ndo clara, o protagonismo demonstrou, em alguns casos, algum nivel de auséncia de perfil de
Estado a que se espera ao nivel local. Apesar de, por exemplo, os Governadores de Provincia
serem também todos eles provenientes do partido no poder, o nivel de subalternizacéo da sua
relevancia, vis-a-vis os Secretario dos Estados na Provincia, foi notorio. Se constituiram
espacos de incerteza da real pertinéncia da figura de Representacdo do Estado, ainda mais
porque ndo foram poucos os casos de descoordenacéo e iminentes conflitos entre ambos’"%. O
Secretario de Estado na Provincia deve ser o guardido do Estado e ndo um concorrente pelo
protagonismo de visibilidade local, como se de um politico eleitoral se tratasse.

A percepcdo supra é riquinada pelo seu reducionismo da figura do
Representante do Estado a apenas representante do Estado como o proprio nome o diz,
esquecendo da sua outra faceta enquanto representante do governo central, veste através da
qual assume um protagonismo na governacdo provincial tendo em conta ndo s6 a forma do
Estado, mas também o sistema do Governo e 0s poderes ainda reservados ao Governo
Central.

O protagonismo do Secretario de Estado é resultado fundamentalmente de trés
factores estruturais do sistema politico nomeadamente:

- ao sistema presidencialista do Governo, no qual o Presidente Republica é
simultaneamente Chefe do Estado e Chefe do Governo. S&o estas duas vestes do Chefe do
Estado que se repercutem no Secretario de Estado que é simultaneamente representante do
Estado e do Governo que ao nivel da provincia.

- o facto de processo de descentralizacdo ser administrativo e gradual, e

consequentemente as provincias ndo disporem de autonomia politica e poder legislativo, que

2 «Qecretarios de Estado Provinciais vdo ofuscar Governadores?”, DW, 24 de Janeiro de 2020
[https://www.dw.com/pt-002/mo%C3%A7ambique-secret%C3%Alrios-de-estado-provinciais-v%C3%A30-
ofuscar-governadores/a-52141123]; “Sirenes e “pirilampos” ficam com Secretario de Estado, Carta de
Mogambique, 31 de Janeiro de 2020 [https://www.cartamz.com/index.php/sociedade/item/4322-sirenes-e-
pirilampos-ficam-com-os-secretarios-de-estado], citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem
perfil nem qualificador definidos, o Secretario de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfargado, in
EISA,Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de
Setembro de 2021, pelas 11 horas.
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significa que o exercicio da governacdo na provincia € partilhado entre o Estado e as
entidades descentralizadas.

- Terceiro, o protagonismo e 0s poderes que 0 Governo Central exerce, que se
manifestam pela intervencdo do Governo Central até ao nivel comunitario, através do
Programa Quinquenal do Governo, do Plano Econdmico e Social anual, e planos estratégicos
sectoriais sem ainda a necessaria materializagdo legal do principio da subsidiariedade.

O protagonismo do Secretario de Estado seria menor e reduzido ao exercicio de
funcBes politicas e simbdlicas de representacdo e do exercicio dos poderes de soberania se o
Secretario de Estado ndo representasse o Governo Central, o sistema de Governo fosse
parlamentar e a descentralizacdo fosse politica, isto €, as provincias fossem auténomas e
dispusessem de um poder legislativo, pois neste caso 0 exercicio da governacdo e da
administracdo da provincia estaria a cargo das entidades descentralizadas provincias, ficando
apenas o Secretério de Estado com func@es honorificas de representacdo do Estado.

Portanto, para além do protagonismo do Secretéario de Estado, que é resultante
de alguns excessos na regulamentacdo e que pode ser atenuado pela via da revisdo dos
regulamentos de organizacdo e funcionamento dos dois 0rgaos na provincia, existem factores
estruturais do sistema do Governo, que ndo podem ser nivelados por baixo, que passam pelo
redimensionamento dos poderes e atribuicdes dos 6rgdos e instituicBes centrais que na
provincia sdo representados pelo Secretario de Estado, nomeadamente, o Presidente da
Republica, o Governo e 0s Ministérios.

Num sistema de descentralizacdo politica, as funcdes do Representante do
Estado sdo politicas e simbdlicas ndo exercendo poderes administrativos, e ele representa
somente o Estado e ndo o Governo Central, por as fun¢Ges governativas executivas estarem
incumbidas aos oOrgdos descentralizados, enquanto num sistema de descentralizacéo
administrativa, ha para além da figura do Representante do Estado, a representacdo do
Governo Central, que partilna e exerce também fungdes governativas ou administrativas,
cabendo a lei a defini¢do clara da esfera de actuacdo de cada 6rgdo, como sdo 0s casos de

Franca e de Portugal, de mais adiante se apresentam, no capitulo V.
3.25. O Estado e o Poder tradicional

Uma das realidades que sempre esteve presente na organizacao e exercicio do
politico ao nivel das comunidades € o poder tradicional. O poder tradicional é anterior a

colonizagdo e ao Estado moderno, sendo uma realidade intrinseca a cultura e sociedade
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mocambicana, a qual resistiu a todas vicissitudes do poder colonial e do Estado pos-
independéncia.

Para a discussdo deste tema, partimos de um pressuposto defendido por André
Cristiano José de que, pelo poder que detém e pela forma de actuacédo politica, as autoridades
tradicionais apresentam-se como autoridades ardilosas’’®. Esta expresséo resulta do conceito
de Estado ardiloso, avancado por Shalini Randeria (2004), segundo o qual os estados
semiperiféricos, estdo em condicGes de articular a sua posicéo de relativa fraqueza, quer para
justificar a aplicacdo selectiva ou tardia das imposi¢fes das instituicbes internacionais, quer
para justificar a ndo proteccdo dos cidaddos, alegando incapacidade de resistir a pressoes
externas’’*. De acordo com a mesma autora, «esta estratégia ardilosa pode ser utilizada para
colher enormes lucros para certos sectores das elites governantes, nestes Estados» (Randeria,
2004: 362)""

Para André Cristiano José esta capacidade ardilosa ndo é uma particular dos
paises semiperiféricos, aplicando-se também aos paises periféricos, ainda que, eventualmente,
estes tenham menor margem de manobra ante as imposices das instituicdes internacionais’’®.
Por exemplo, o Chabal e Daloz (1999) mostram como a «instrumentalizacdo da desordem»
em Africa servem os propoésitos da globalizagio neoliberal, a0 mesmo tempo que, as elites
politicas dela se beneficiam’’’

Em segundo lugar, André Cristiano José considera que, estando em causa
relacGes de poder nos dialogos entre as autoridades tradicionais, o Estado e outras entidades
publicas ou privadas, a capacidade de resisténcia das primeiras reflecte-se na forma como
respondem as imposicdes dos dois Ultimos, acatando selectivamente alguns dos
compromissos que estabelecem e, simultaneamente, colhendo beneficios pessoais e
reforcando a sua legitimidade junto das comunidades. A vitalidade das autoridades
tradicionais resulta, pois, do poder que detém e da sua habilidade politica, confrontando-se,
ainda que em desigualdade de armas, com o poder estatal e os agentes da globalidade
neoliberal.

Apbs a expansdo Bantu e antes do impacte politico, social e econémico do

Estado colonial portugués, o qual principiou no século XVI, a autoridade politica de cada

% JOSE, André Cristiano. Autoridades Ardilosas e Democracia em Mocambique, 2005, in O Cabo dos
Trabalhos: Revista Electronica dos Programas de Mestrado e Doutoramento do CES/FEUC/FIUC, n.° 1, 2006,
disponivel em http://cabortrabalhos.ces.uc.PT/n1/ensaios.PLP

™ |dem, p. 65.

Ihidem.

"Ibidem.

"Ibidem.
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chefe tradicional das comunidades politicas mocambicanas acima referidas, resulta da sua
capacidade de gestdo de quatro factores principais: geogréfico, politicomilitar, econdmico e
mégico-religioso’’®.

O factor que podemos designar por geografico era crucial na ocupacdo de um
territorio distinto, com limites suficientemente conhecidos, cuja fruicdo era reservada aos
membros da comunidade politica, que reagiam colectivamente em sua defesa contra tentativas
de ocupacdo ou de violacdo de soberania por parte de estranhos’’®. Apenas com prévia
autorizacdo do chefe tradicional podiam outros atravessar o territério da comunidade politica,
ou mesmo, recolher pecas de caca feridas em comunidades politicas alheias’™.

O factor de caracter politico-militar tornava o chefe tradicional e outros
dirigentes, em simbolos de unidade e soberania e representantes da comunidade politica
perante outras comunidades organicas fossem elas de tipo clanico, tribal ou estadual”®*. Com
elas concluiam aliancas politicas ou entravam em conflito armado’®. Decidiam, ainda, as
migracdes colecti- vas para outras regides’®®. Ponderavam a divisio administrativa mais
conveniente e as delegacBes de poderes politicos atribuidos aos dirigentes distritais’®*.
Mediante consenso geral podiam conceder autorizagdo formal aos ramos juniores da casa
reinante para fundarem comunidades politicas independentes’®.

O Poder tradicional é intrinseco a cultura e realidade mogambicana, pois como
refere Henriques Henriques, as autoridades tradicionais s&o institui¢des enraizadas no espirito
das sociedades tradicionais e nos dos préprios povos’®. Estas ndo sdo criadas pela vontade
individual ou colectiva, antes precedem este mesmo povo e com estes os Estados’®’. Dai, a
existéncia e a accdo das autoridades tradicionais ndo depender de qualquer, poder extrinseco a
elas e nem do reconhecimento feito pelo poder colonial europeu ou de ndo reconhecimento

pelo Direito Socratista e muito menos do sistema politico liberal .

" LOURENCO, Victor Alexandré. Estado (s) e Autoridade (s) Tradicionais em Mogambique: Anlise de um
processo de transformagéo politica, Occasional paper serie n° 14, Centro de Estudos Africanos, disponivel em
HTTPS://repositorio.iste-inl.PT, acessado no dia 10 de Agosto de 2021, pelas 10.30 horas.

"®Ibidem.

"Plbidem.

811 dem.

81bidem.

" 1bidem.

" Ibidem.

" bidem.

"HENRIQUES, Henriques José, O Direito Internacional e a Constituicio de Mocambique: Encontros e
Desencontros a Luz da Pluralidade Juridica Global, 2015, p.68

"7 Ibidem.

" Ibidem.
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O Poder tradicional exerce uma autoridade tradicional. E um poder anterior a
dominagdo colonial, que sobreviveu as vicissitudes do poder colonial e do Estado — pds
independéncia, sendo uma realidade presente em todo o pais com uma organizacdo e
funcionamento que varia em funcdo da diversidade e heterogeneidade cultural mogambicana,
impondo um pluralismo que se manifesta aos niveis administrativo, cultural e juridico.

De acordo com Teodoro Waty, o poder tradicional, enquanto conjunto de
estruturas organizativas pré-estaduais, forjadas ao longo dos tempos, que emanam da
realidade histérica, cultural, socioldgica e antropoldgica, tipica das realidades sociais em que
se inserem, deve ser compreendido ao abrigo do principio juridico-politico estruturante do
Estado democrético e de direito, como fundamentador de um pluralismo de organizacdo e de
centros de decisdo detentores de poderes publicos, em regra democraticamente eleitos’. O
poder tradicional conhece um modo de legitimacdo que ndo se funda em processos
eleitorais’®®. Na realidade, o poder local, em sentido amplo (autarquias locais + poder
tradicional + outras formas de participagdo dos cidaddos) deve constituir um elemento
estruturante indispensavel da organizacdo politica, territorial e democratica do poder em
Angola’".

Num Estado heterogéneo, o estudo do poder local ndo se pode fazer sem o
recurso & analise dos seus actores politicos locais ndo oficiais’®2. Em Mogambique, de entre as
varias instituicGes politicas do passado colonial e revolucionario que sobreviveram
sociologicamente e que ainda hoje exercem informalmente fungdes administrativas ao nivel
local, sempre se deu particular importancia as autoridades tradicionais, pela especial aceitacdo
e legitimidade de que ainda beneficiam’®®. A definicdo do que se entende por «autoridade
tradicional» afigura-se por isso imprescindivel, até por necessidade do préprio Estado local
para 0 estabelecimento de interlocutor com as comunidades locais’®*. Como diz Harry West,
«deconstructing the term “traditional authority ”— laiyngbare the historical complexity of the
term’s referent — is perhaps the necessary first step step towards the creation of a
constructive political dialogue on local governance» (West, 199: 469)%°.

8 WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizagdo Financeira em Mogambique,
2010, P. 8548
" FERNANDES, Tiago de Matos. O Poder local em Mocambique, Descentralizacdo, Pluralismo e legitimacéo,
2009, p. 60
*!1dem.
"*2|bidem.
% Ibidem.
" Ibidem.
" Ibidem.
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O conceito classico de autoridade tradicional designa uma forma de poder
politico no sentido weberiano, isto é, uma forma de dominagdo ou autoridade na qual um
grupo de individuos toma decisdes de governacdo e pela qual se estabelece uma relacao
dialéctica do tipo mando-obediéncia entre quem governa e quem é governado’®. O poder
decisério dos primeiros é aceite como legitimo pelos segundos, desde que dentro de
parametros socialmente aceites’®”.

A legitimidade desta forma de poder politico resulta portanto do consentimento

de quem é governado’®,

No entanto, tratando-se de uma forma tradicional de poder,
autoridade é legitimada pela tradicdo, isto é, com fundamento em normas de direito
consuetudinario por via das quais se outorga o poder a um determinado individuo ou grupo de
individuos. Estes mecanismos de transmissdo do poder visam garantir o estabelecimento de
relacBes de continuidade entre o passado e o presente e, por essa via, a legitimidade do
detentor temporario do poder’®®.

Esta caracteristica de garante da continuidade entre o passado e o presente,
independentemente do detentor do poder num determinado periodo histérico, transforma as
autoridades tradicionais em formas institucionalizadas de autoridade politica®®.

O Poder Tradicional tem uma raz&o historica, pois, antes da colonizacéo, era
tido por poder como tal, um poder politico estadual em pé de igualdade com os poderes
politicos dos Estados Europeus no tempo dos impérios®™*. E este o poder dentro de um reino,
ja que os reinos na altura eram considerados como Estados, com todos 0s seus elementos
constitutivos: Povo, territorio e poder politico propriamente dito, acrescidos de um elemento
de soberania, pois estabeleciam-se relacdes diploméaticas com outros Estados. Com a
colonizacdo europeia, este poder passou a ser subjugado, preterido®?. Foi perdendo o seu
espaco e a sua forca a favor do poder do colonizador, até que quase chegou a ponto do seu
desaparecimento e, como resquicios, aparece a figura de autoridade tradicional®®,

Assim, Jodo Valeriano conclui que a nogdo que podemos ter de poder
tradicional parte de uma distingdo com o poder estadual, j& que este é estadual como tal e

incide na sua globalidade sobre um territério, no seu todo, e sobre um povo, ao passo que 0

% pidem.

T dem.

% bidem.

"9 \/ALERIANO, Jodo, A Institucionalizacdo do Poder Tradicional em Angola, 2020, p.40.
800 | dem.

1 dem.

8021 dem.,

803 | dem, p. 40 e 41.
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poder tradicional, ndo obstante o seu reconhecimento constitucional, apesar de ser infra
estadual, se circunscreve a um territorio na base de um grupo etnolinguistico porque assim sao
representados pelos respectivos reis ou rainhas®®. Esta distincéo é importante e determinante,
pois os valores culturais ancestrais que identificam o povo angolano s6 podem ser conhecidos
através do poder tradicional®®. Naturalmente, deve reservar-se um espaco da sua actuacio e
intervencdo, acrescido ainda do facto de que, dada a sua especificidade, hd matérias sobre as
quais sé o poder tradicional se pode pronunciar®®.

De acordo com Vitalino Canas, em Mocambique os factores que contribuiram
para a dificuldade na caracterizacéo do poder tradicional sa0%":

- “Primeiro, o longo periodo de administragdo colonial por um Estado de raiz
cultural muito diversa contribuiu para apagar algumas tradicdes ou para quebrar a cadeia
de conhecimentos que vinham sendo secularmente transmitidos de geracao para geracao e
que permitia compreender e preservar muitas das praticas seguidas desde as origens;

- Segundo, o poder colonial procurou aproveitar essas tradi¢fes a seu favor,
transformando-as de acordo com o0s seus interesses. Surgiram os régulos e outras figuras
mais ou menos fabricadas e nem sempre conforme com a logica politico-cultural da
autoridade tradicional;

- Terceiro, as autoridades mocambicanas ap6s a independéncia, tomando
talvez a arvore pela floresta, sentiram a autoridade tradicional uma ameaca ou entrave ao
cumprimento dos desafios essenciais que se colocavam. A autoridade tradicional passou a
ser encarada com desconfianca e de certa forma foi perseguida.”

Esta situacdo levou a descaracterizacdo do que é o poder tradicional, a sua
instrumentalizacdo e marginalizacéo pelo Estado.

Para Vitalino Canas, a autoridade tradicional situa-se na intercessdo da
sociedade civil e do poder politico: € gerada pela sociedade civil, com a qual mantém
permanentes vinculos inorganicos de dificil percep¢do, mas traduz-se numa forma de

exercicio do poder de certas pessoas ou entidades sobre outras pessoas ou entidades®®®

8%1dem, p. 41.
8 1hidem.

806CANAS, Vitalino, Autoridade local e Poder local, p. 103, in AAVV, MAE, Autoridade Tradicional e Poder Local Mocambique, Antecedentes e Regime Juridico,
Lishoa-Maputo, 1998.

7| dem, p.61.

88 | OURENCO, Victor Alexandre, Estado(s) e Autoridade(s) tradicionais em Mocambique: Analise de um
Processo de Transformagdo Politica, Centro de Estudos Africanos, Ocasional Paper Séries nr. 14, p.15,
disponivel em HTTPS://repositorio.iste-inl.PT, acessado no dia 10 de Agosto de 2021, pelas 10.30 horas.
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Neste sentido, perfilhamos da posicdo defendida por Teodoro Waty, de que o
poder tradicional, foi sempre a verdadeira forca da civilizacao africana®®.

O poder tradicional, enguanto conjunto de estruturas organizativas pré-
estaduais, forjadas ao longo dos tempos, que emanam da realidade historica, cultural,
socioldgica e antropologia, tipica das realidades sociais em que se inserem, deve ser
compreendido ao abrigo do principio juridico-politico e estruturante do Estado democrético e
de direito, como fundamentador de um pluralismo de organizacdo e centros de decisdo
detentores de poderes publicos, em regra democraticamente eleitos®™.

Portanto, o sistema colonial Portugués, mais do que integrar o poder
tradicional, interferiu no mesmo, manipulando-o como instrumento de administracdo colonial
e ndo como representante da comunidade, dai que Carlos Serra considera que se tratou de uma
“criagdo” e nao propriamente do reconhecimento e manuten¢ao das realidades politico-
juridicas pré-estatais, visto que as Autoridades coloniais procederam a uma reestruturagdo e
manipulagdo das relacGes de poder existentes, afectando ndo apenas a componente humana,
através do afastamento das liderancas indesejaveis e resistentes a dominacdo e correspondente
indicacdo de novas liderancas mais subservientes e alinhadas, como a propria dimensédo
territorial, desintegrando os anteriores estados pré-coloniais, por via da criacdo de nucleos
fisicos mais pequenos, que passam a ser chefiados por novas entidades, regidas por normas
supostamente costumeiras, mas que, na realidade, resultaram de um esfor¢o criador levado a
cabo pelo Estado colonial, com vista a estabelecer relacdes de subordinacao®™.

Uma caracteristica importante no sistema de administracdo colonial portugués
foi o estabelecimento de uma rede de chefias locais, cruciais ao cumprimento dos designios de
controlo efectivo de um territério ultramarino em dimensdo descomunalmente superior ao da
Metrdpole, e em que, na quase totalidade dos casos, 0s funcionarios coloniais tiverem que se
confrontar com enorme constrangimento de ordem financeira, visto que o0s cofres
metropolitanos se mostraram reticente em disponibilizar os montantes necessarios ao controlo
efectivo do colénia de Mogambique®'?,

Um dos resultados alcangados com a aplicacéo desta estratégia foi o dualismo

de papéis do chefe do terceiro nivel; nos casos em que o régulo era o sucessor legitimo do

S%WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizacdo Financeira em Mogambique,
2010, p. 480.

810 |dem, p. 85.

811 SERRA, Carlos Manuel, Estado, Pluralismo juridico e Recursos Naturais, Avancos e Recuos na construcéo
do Direito Mogambicano., 2014, p. 58.

812 | dem, p. 59.
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“tradicional” chefe de linhagem, ele tinha de desempenhar papel comunitirio e
governamental, o que veio, contrariamente a vontade do legislador, a representar o reforco e a
consolidacdo das instituicdes locais flexiveis e adaptaveis @ mudanca®'®.

Com a proclamacao da Independéncia nacional, o poder tradicional foi visto
pelo novo regime como parte do aparelho da estrutura colonial, e logo como uma estrutura
que deveria ser substituida.

A Constituicdo de 1975 proclamava no seu artigo 4, que um dos objectivos
fundamentais da Republica Popular de Mocambique era a eliminacdo das estruturas de
opressdo e exploragdo coloniais e tradicionais e da mentalidade que lhes esta subjacente. De
acordo com Tiago De Matos Fernandes, o objectivo de aboligdo da sociedade tradicional tinha
subjacente uma dupla necessidade politica®*. Em primeiro lugar, a construcdo de uma nova
sociedade, segundo os ditames do marxismo cientifico, obrigava a abolicdo dos sistemas de
relacfes sociais existentes no periodo pré-colonial e colonial, para dar lugar a um modelo
baseada na propalada «alianca operaria-camponesa»; em segundo lugar, a FRELIMO, sentia a
necessidade de unificar todo o tecido social mogambicano em torno de uma identidade nova a
«cidadania mogambicana», em favor da qual deveriam ser agrupados todos os esfor¢os no
sentido do abandono dos modelos da producdo social local, concebidos como tradicionais.

Apesar de o Estado ter procurado marginalizar o poder tradicional, procurando
retirar-lhes o estatuto de “funcionarios da administracdo” que lhes tinha sido outorgado pelo
sistema colonial, o certo é que continuavam a gozar de legitimidade e exerciam a sua
autoridade junto das comunidades.

Uma das razbes, que segundo Fernando Floréncio, explicam a manutencao
desta legitimidade pretende-se com a pluralidade e complexidade de papéis sociais por elas
desempenhadas, ndo s6 os de natureza politico-administrativa no ambito da administracédo
colonial, que foram os mais afectados com a implantacao do colonialismo, mais também os de
natureza magico-religiosa, que sdo fundamentais no sistema simbdlico e de reproducédo
social®®®. Estes dltimos continuam praticamente intocados, mesmo com a integracdo na
administracdo colonial, nomeadamente a organizagdo e conducdo de cerimonias tradicionais,
como séo o0s casos do Kudira ou mbhambha, entre os Ndaus, que sdo momentos rituailizados

que consubstanciam a relacdo de veneracdo e dependéncia dos vivos aos mudzimu (0s

813 ELORENCIO, Fernando. Autoridades Tradicionais va Ndau de Mogambique: o regresso do indirect rule ou
uma espécie de neo-indirect rule? Faculdade de Ciéncias Sociais e Tecnologia da Universidade de Coimbra,
disponivel em htt.www.analisesocial.ies.nl.PT, acessado no dia 8 de Agosto de 2021, pelas 16 horas.

Ibidem.

%5 |bidem.
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espiritos dos antepassados) e que se realizam na época das colheitas ou para pedir chuva,
assim como o seu papel no controlo e regulacdo da feiticaria, designadamente nos
julgamentos e resolucdo de milando®. Estas funcdes magico-religiosas constituem
provavelmente, a base mais poderosa da legitimidade social das autoridades tradicionais®®.

A necessidade de reforcar a unidade nacional e a lideranga do Partido Unico,
para além do imperativo de atingir certas metas sociais, econémicas e politicas, continuaram a
aconselhar o centralismo da decisdo administrativa, em obediéncia, alias, ao centralismo
democratico de consagracao constitucional, e que se consubstanciava os principios da unidade
de poder, dupla subordinacao, iniciativa local e contacto permanente com o povo, traduzindo-
se na subordinacdo das assembleias do povo de escaldo inferior aos de escaldo superior, dos
Orgdos executivos as assembleias do povo do respectivo escaldo superior e a consequente
obrigatoriedade geral do cumprimento das orientacGes emanadas dos Orgdos de escaldo
superior®’.

Esta posicdo foi revista na Constituicdo de 1990, e qual, contrariamente a
Constituicdo de 1975, proclamava que um dos objectivos fundamentais da Republica de
Mocambique era a afirmacdo de personalidade mocambicana, das suas tradicdes e demais
valores socio-culturais.

No seu artigo 53, n.° 2, a Constituicdo de 1990 estabelecia que o Estado
promove a difusdo da cultura e personalidade nacionais e garante a livre expressdo das
tradicdes e valores da sociedade mogcambicana.

A consagracdo expressa de autoridade tradicional ao nivel constitucional,
acontece de forma inequivoca com a aprovacao da Constituicdo de 2004, a qual no seu artigo
118, com a epigrafe, autoridade tradicional, dispde que o Estado reconhece e valoriza a
autoridade tradicional legitimada pelas populac@es e segundo o direito consuetudinario e no
seu n.° 2 estabelece que o Estado define o relacionamento da autoridade tradicional com as
demais instituicGes e enquadra a sua participacdo na vida econémica, social e cultural do pais,
nos termos da lei.

Apesar desta previsdo constitucional, ainda ndo foi aprovada uma lei especifica
que regula sobre o relacionamento entre o Estado e as autoridades tradicionarias, o que pode

configurar uma inconstitucionalidade por omisséo legislativa.

816 H
Ibidem.
S\WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizagdo Financeira em Mogambique,
2010, p. 477-478.
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Embora o Decreto n° 15/2000, de 20 de Junho, tenha estabelecido as formas de
articulagdo entre os 6rgdos locais do Estado e as autoridades comunitérias, este ndo preenche
0 vazio, pois as autoridades comunitarias ndo correspondem as autoridades tradicionais, e ndo
exercem o poder tradicional, pelo que o poder tradicional na sua diversidade ainda ndo se
encontra adequadamente institucionalizado integrado na organizacdo e funcionamento do
Estado.

Para que o poder tradicional esteja adequadamente valorizado e integrado é
necessario, como defende Severino Ngoenha, que haja uma espécie de contrato entre 0s
subgrupos e o Estado, de maneira que cada um tenha a obrigacdo moral e legal sobre as suas

accBes®

. O Estado deve ter que responder pelas suas actividades, mas também os diferentes
grupos devem ter que responder pelas suas®®. O banco de prova de uma democracia, que
funciona no respeito pelas diferencas culturais deve passar pela capacidade de cada entidade
ocupar adequadamente o seu lugar, no respeito pelas prerrogativas e pelo campo de outras

forcas e instituicdes®®,
3.26. Descentralizacdo e autoridade tradicional

Antes de abordar o contexto mogambicano, comecar por abordar o direito
comparado recorrendo a alguns exemplos de pais da regido austral da Africa com a mesma
realidade:

No caso de Angola, o poder tradicional esta integrado no poder local, ou seja, 0
poder local é uma das manifestacdes do poder local conforme se pode depreender do disposto
no artigo 213 da Constituicdo da Republica Angolana, sob a epigrafe, 6rgaos autbnomos de
poder local.

1. “A organizacdo democratica do Estado ao nivel local estrutura-se com
base no principio da descentralizacdo politico-administrativa, que compreende a existéncia de
formas organizativas do poder local, nos termos da presente Constituicao.

2. As formas organizativas do poder local compreendem as Autarquias
Locais, as instituicbes do poder tradicional e outras modalidades especificas de participagdo

Caa . 5,821
dos cidadaos, nos termos da lei.”®

88NGOENHA, Severino, Tempos da Filosofia, 2016, p. 141 e 142.
91 dem, p. 142.
Ibidem.
821 Artigo 213 (atinente aos Orgéos Auténomos do Poder Local) da Constituicdo Angolana.
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No contexto Mocambicano, ao nivel Constitucional, a Constituicdo de 1975
tinha uma referéncia negativa sobre o poder tradicional. O artigo 4 da Constituicdo de 1975
afirmava expressamente que a Republica Popular de Mocambique tinha como um dos
objectivos (o primeiro no elenco vestido no artigo 4) a eliminacdo das estruturas de opresséo e
exploragdo coloniais tradicionais e da mentalidade que lhes estd subjacente. Portanto, a
eliminacdo do pode tradicional figurava como um dos primeiros objectivos da Republica de
Mocambique. Apesar desta determinacdo constitucional, o Estado ndo logrou este desiderato,
as estruturas do poder tradicional ndo s6 ndao foram eliminadas, como mantinham a sua
autoridade sobre a populacdo e em muitos casos foram capturados pela RENAMO e
integrados na guerra para 0 a desestabilizacdo do Estado como parte da sua rede de
colaboradores, guias, informantes, particularmente, nas zonas rurais.

A abordagem positiva do tradicional, ao nivel constitucional aparece pela
primeira vez na Constituicdo de 1990, que contrariamente a Constituicdo de 1975, proclama
na alinea g) do artigo 6, que um dos objectivos fundamentais da Republica de Mogambique é
a afirmacdo de personalidade mocambicana, das suas tradices e demais socio-valores.
Tratou-se de uma revolucdo copernicana, de construcdo de um novo paradigma sobre a
cultura, tradicdo e consequentemente so.

Na Constituigdo de 2004, a autoridade tradicional ganha pela primeira vez, um
tratamento auténomo, merecendo um artigo especifico, integrado no capitulo Il atinente a
organizacdo social, enquadrado no titulo 1V da CRM, reservado a Organizacdo Econdmica,
Social, Financeira e Fiscal, o artigo 118 da Constituicdo da Republica proclama que:

1. “O Estado reconhece e valoriza a autoridade tradicional legitimada
pelas populagdes e segundo o direito consuetudinario.

2. O Estado define o relacionamento da autoridade tradicional com as
demais instituicdes e enquadra a sua participacdo na vida econdémica, social e cultural do pais,
nos termos da lei”®%.

Ao nivel infra-constitucional, a primeira lei que provocou integrar as
autoridades tradicionais faz integracdo do poder tradicional no processo da descentralizacdo
foi a lei n-° 3/94 de 13 de Setembro como se vislumbra:

1. “O ministério que superintende na funcdo na administragdo local do
Estado coordenara as politicas de enquadramento das autoridades tradicionais de outras

formas de organizacdo comunitaria pelos distritos municipais, de modo a estabelecer os

822 Artigo 118 (atinente a Autoridade Tradicional) da CRM.
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mecanismos da sua participacdo na escolha e realizacdo das politicas que visem a satisfacdo
de interesses especificos das populagdes abrangidas.

2. Os orgéos dos distritos municipais, auscultam as opinides e sugestes
das autoridades tradicionais reconhecidas pelas comunidades como tais, de modo a coordenar
com elas a realizacdo de actividades que visem a satisfacdo das necessidades especificas das
referidas comunidades.

3. As relacOes de colaboracdo estabelecidas entre os 6rgaos dos distritos
municipais e as autoridades tradicionais nos termos dos numeros anteriores, concretizam-se
no estrito respeito pela Constituico e pela lei”®%,

“As autoridades tradicionais, além do desempenho das fun¢oes que lhes sdo

reconhecidas pelas respectivas comunidades, poderdo ser solicitadas, pelos 6rgdos dos

distritos municipais, a colaborar em areas, tais como:

a) Gestdo de terras;

b) Cobranca de impostos;

C) Manutencdo da harmonia e paz social;

d) Divulgacdo e implementacdo das decisGes dos 6rgdos municipais e do
Estado

e) Abertura e manutencao de vias de acesso;

f) Recenseamento da populagéo;

) Recolha e fornecimento de dados necessarios a resolucdo de

problemas que afectem as respectivas comunidades;

h) Manutencdo da saude e prevencdo de epidemias e doengas contagiosas;
i) Prevencao de incéndios, caca e pesca ilegais;

j) Protec¢do do meio ambiente;

k) Preservacdo da floresta e fauna bravia;

)} Promocao da actividade produtiva;

m) Preservacao do patrimonio fisico e cultural.”®

A Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro ndo chegou a ser implementada por ter sido
considerada inconstitucional.

Ja a Lei n.° 2/97, de 28 de Maio, Lei de Bases das Autarquias Locais, foi um
recuo relativamente a Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro, pois faz uma referéncia genérica e

823 Artigo 8 (atinente ao enquadramento das Autoridades Tradicionais) da Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro.
824 Artigo 9 (atinente a area de colaboracao) da Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro.
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quase marginal as autoridades tradicionais, pois nem sequer indica as areas de colaboragdo ou
intervencg&o das autoridades tradicionais como se depreende no artigo 28:

1. “O Ministro que superintende na funcao publica e na Administragao
Local do Estado, coordenara as politicas de enquadramento das autoridades tradicionais e de
forma de organizacdo comunitaria definidas pelas autarquias locais.

2. No desempenho das suas funcBes, os 6rgdos das autarquias locais
poderdo auscultar as opiniGes e sugestdes das autoridades tradicionais reconhecidas pelas
comunidades como tais, de modo a coordenar com elas a realizacdo das actividades
especificas das referidas comunidades.

3. A actuacdo dos oOrgdos das autarquias locais, prevista nos nimeros
anteriores, concretiza-se no estrito respeito pela Constitui¢ao e pela Lei.”®?®

De igual modo sucede a Lei n.° 8/2003, de 19 de Maio que estabelece os
principios e normas de organizagdo, competéncia e funcionamento dos 6rgéos locais do
Estado, como se associa a vista desarmada do disposto no artigo 10:

“No desempenho das suas fungdes administrativas, os 6rgaos locais do Estado
articulam com as autoridades comunitarias, observando estritamente a Constituicdo da
Republica, as demais leis e os regulamentos sobre a matéria.”®?

De referir que a Lei n.° 3/94, de 13 de Setembro e a Lei n.° 2/97, de 28 de Maio
foram as Unicas que faziam referencia expressa as autoridades tradicionais, sendo que as leis
sucedaneas, faziam sempre alusdo as autoridades comunitarias e ndo as autoridades
tradicionais, o que configura um arrepio constitucional, pois a Constitui¢cdo da Republica ndo
prevé a existéncia de autoridades comunitarias, mas sim de autoridades tradicionais.

Para Jorge Bacelar Gouveia, do ponto de vista funcional e estrutural o
reconhecimento constitucional do principio do pluralismo, acarreta consigo consequéncias no
tange ao enquadramento que se deve dar ao poder tradicional no processo da descentralizacdo
pela articulacdo que pode existir da actividade das autarquias locais com as autoridades locais.

E nesse sentido que aponta a CRM, em preceito localizado no capitulo da
Organizacdo Social, dentro do Titulo IV da CRM®’, mas que tem na Administrac&o

Autarquica toda a sua pertinéncia: “O Estado define o relacionamento da autoridade

825 Artigo 28 (atinente ao enquadramento das autoridades tradicionais) da Lei n.° 2/97, de 28 de Maio.
826 Artigo da 10 (atinente “a articula¢do com as autoridades comunitdrias”) da Lei n.° 3/2008, de 19 de Maio.
82’Sobre a articulagio das autoridades tradicionais com o Poder Local, v. Vitalino Canas, Autoridade
Tradicional e Poder Local, in AAVV, Autoridades Locais em Mogambique, Antecedentes e Regime Juridico,
Lisboa/Maputo, 1998, pp. 103 e ss.; Tiago de Matos Fernandes, O Poder Local em Mogambique..., pp. 55 € ss.;
Albano Macie, Li¢Bes de Direito Administrativo..., pp. 358.; Carlos Manuel Serra, Estado, Pluralismo
Juridico..., pp. 421 e ss.
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tradicional com as demais instituicdes e enquadra a sua participacdo na vida econdémica,
social e cultural do pais, nos termos da lei”®%.

A LAL é sensivel a esta orientacdo e fixa dois tipos de articulacdo da
Administracdo Publica com as autoridades tradicionais:

— coordenac¢do: “O ministro que superintende na fungdo publica e na
Administracdo Local do Estado coordenara as politicas de enquadramento das autoridades
tradicionais e de formas de organizacdo comunitéria definidas pelas autarquias locais”®?°;

— audicdo: “No desempenho das suas fungdes, os Orgaos das autarquias
locais poderdo auscultar as opinides e sugestdes das autoridades tradicionais reconhecidas
pelas comunidades como tais, de modo a coordenar com elas a realizacdo de actividades que
visem a satisfacdo das necessidades especificas das referidas comunidades”®*° .

Outros diplomas posteriores concretizariam essas formas de articulacéo,
estabelecendo normas sobre os direitos e deveres, critérios de legitimacdo e modo de
reconhecimento das autoridades tradicionais, cumprindo evidenciar:

- D n.° 15/2000, de 20 de Junho;

- D n.° 80/2004 de 14 de Maio; e

- D n.° 40/2006, de 8 de Fevereiro.

Esta opcdo constitucional de Mocambigue assume o importante significado de
aprofundar a democracia social, na medida em que incorpora uma maior compreensao pelas
idiossincrasias da cultura africana em geral e da cultura mogcambicana em particular, como
sera certamente o caso da comunidade e poderes tradicionais.

Eis uma forma de autonomia da sociedade que assim se apresenta
constitucionalmente protegida, numa solucao equilibrada e amadurecida, entrelacando-se com
0 exercicio do poder administrativo formal®.

O sentido deste reconhecimento € ainda maior se se observar o passado remoto
e passado recente da rejeicdo do papel insubstituivel das comunidades tradicionais:

— passado remoto, porque as comunidades tradicionais foram
manipuladas pelo poder colonial, que delas se serviu muitas vezes para continuar e consolidar

0 seu dominio politico-social; e

%28 Art.. 118, n.° 2, da CRM.
%9 Art.. 28,n.° 1, da LAL.
%39 Art.. 28,n.22, da LAL.
81Djscutido com profundidade , todas estas questdes, Carlos Manuel Serra, Estado, Pluralismo Juridico..., pp.
423 e ss.
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— passado recente, porque as comunidades tradicionais ndo quadravam
bem no principio do centralismo democratico entdo reinante, surgindo como manifestacdes
espurias de uma vontade estadual de formalizacdo da sociedade em nome de um projecto
colectivista.

A lei n.° 6 /2019, de 31 de Maio que regula sobre as Assembleias provinciais e
a lei n° 4/2019 de 31 de Maio que regula sobe os 6rgdos executivos de governacao
descentralizada ndo estabelecem qualquer ligacdo entre os oOrgdos de governacgédo
descentralizada e o poder tradicional, nem com as autoridades comunitarias.

O poder tradicional ndo estd enquadrado no paradigma dos Orgdos de
governacgdo descentralizada, o que configura uma grande lacuna pois ndo é possivel promover
uma governacdo descentralizada sem a integracdo, envolvimento ou articulacdo com o poder
tradicional ou autoridades comunitarias, pois estes € que estdo na base, sdo 6rgaos do poder
local, anteriores ao préprio Estado e que exercem a sua autoridade sobre as comunidades
independentemente dos sistemas politicos.

A referéncia as autoridades comunitarias € feita apenas na lei n.° 7/2019 que
estabelece o quadro juridico legal sobre a organizacdo e funcionamento dos Orgdos de
representacdo do Estado na provincia, a qual prevé no seu artigo 25 que:

1. “As autoridades comunitarias sdo os chefes tradicionais, secretarios de
bairro ou aldeia e outros lideres legitimados pelas respectivas comunidades ou grupo social e
reconhecidas pelo Estado que exerce determinada autoridade sobre as mesmas.

2. O reconhecimento das autoridades comunitarias é feito pelo Secretério de
Estado na Provincia.”®*

3. “A comunidade local é o conjunto de populagdo e pessoas colectivas
compreendidas numa determinada unidade de organizacdo territorial, nomeadamente,
provincia, distrito, posto administrativo, localidade e povoacdo, agrupando familias, que
visam a salvaguarda de interesses comuns. ~833

4. “As autoridades comunitarias s3o pessoas que exercem autoridade sobre
determinada comunidade ou grupo social, nomeadamente, chefes tradicionais, secretarios de
bairro ou aldeia e outros lideres legitimados pelas respectivas comunidades ou grupo social
reconhecidos pelo Estado.

5. O Conselho dos Servicos Provinciais de Representacdo do Estado articula

com as autoridades comunitarias na realizacdo de actividades que visem a satisfacdo das

832 Artigo 25 (atinente as Autoridades comunitarias) da Lei n.° 7/2019, de 31 de Maio.
833 Artigo 24 (atinente a Comunidade Local), do Decreto n.° 63/2020, de 31 de Maio.
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necessidades especificas das respectivas comunidades.
6. O Secretario de Estado na Provincia garante a gestdo das autoridades
comunitarias.”®**

As autoridades tradicionais, mesmo as integradas nas autoridades comunitarias
ndo fazem parte do poder local descentralizado, eles séo reconhecidos pelo Estado, e é com o
Estado que elas se relacionam. Em nosso entender as autoridades tradicionais deveriam ser a
base da estrutura do poder local descentralizado, por serem mesmo um poder local por

esséncia.
3.27. Singularidade do Paradigma Mocambicano

O modelo de Descentralizacdo adoptado em Mocambique é o da
Descentralizacdo Administrativista.

De acordo com o disposto no artigo 268 da CRM, a descentralizacdo
administrativa territorial compreende:

a) Os 6rgdos de governacao descentralizada provincial e distrital;

b) As autarquias locais.

A peculiaridade do paradigma mocambicano da descentralizacdo reside na
existéncia e coabitacdo de Orgaos resultantes da descentralizacdo administrativa, que sdo 0s
Orgdos de representacdo do Estado, ao nivel provincial e distrital, com os 6rgdos resultantes
da descentralizacdo administrativa, nomeadamente 6rgdos de governacdo descentralizada,
sendo que, 0s de governacdo descentralizada provincial e distrital, ndo sdo érgdos do Estado e
formalmente nem sdo autarquias locais.

Os Orgdos de governacdo descentralizada sdo pessoas colectivas publicas
dotadas de personalidade juridica, com uma autonomia administrativa, patrimonial e
financeira. A autonomia é conferida aos 6rgaos e ndo aos territorios, por isso ndo abrange a
autonomia politica, dai que estes 6rgdos ndo dispdem de poder legislativo, mas sim
regulamentar.

A ideia da existéncia ao nivel provincial de o6rgdos de representacao
democratica e ao nivel local de érgédos representativos eleitos foi projectada pela primeira vez
na Constituicdo de 1990, artigos 115 e 186 respectivamente, e a Revisdo Constitucional de
2018, veio concretizar e inovar ao criar 6rgaos de governacdo descentralizada provinciais e

distritais.

834 Artigo 25 (atinente as Autoridades Comunitarias), do Decreto n.° 63/2020, de 31 de Maio.
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Com efeito, o artigo 115 da Constituicdo de 1990, previa que, podem ser
criados, a nivel provincial, 6rgdos de representacdo democrética e o artigo 186 dispunha, no
seu nimero 1 que os 6rgdos locais do Estado consistem em 0Orgdos representativos e 0rgaos
executivos e no numero 2 estabelecia que 0s 0rgdos representativos sdo constituidos por
cidad&os eleitos pelos eleitores de uma determinada area territorial.

Da criagdo de 6rgdos de governagdo de governacdo descentralizada provincial
e distrital, autbnomos, ndo resulta a criacdo de provincias e nem distritos autbnomos, pois
apesar da descentralizacdo administrativa ser territorial, a autonomia conferida ndo ¢é
territorial ndo é politica, é sim administrativa, patrimonial e financeira, ndo incluindo o poder
legislativo, mas sim o poder regulamentar.

A Descentralizacdo adoptada é administrativa, pelo que as provincias e 0s
distritos, ndo sdo autbnomos, isto é, a autonomia ndo é conferida as provincias e distritos, mas
sim aos Orgdos de governacdo descentralizada provincial e distrital e essa autonomia é
administrativa, patrimonial e financeira, ndo é politico, o que significa que, o poder legislativo
esta centralizado.

Como corolario deste Paradigma:

— O Estado Mogambicano é um Estado Unitério;

— A descentralizacdo € administrativa;

— As entidades descentralizadas gozam de autonomia administrativa,
patrimonial e financeira;

— Os Orgéos de governacgdo descentralizada e das autarquias locais,
estdo sujeitos a tutela administrativa e financeira do Estado;

— O Estado mantém a sua representacdo em todos os escaldes

territoriais e junto das entidades descentralizadas;

As entidades descentralizadas dispdem de um poder regulamentar

préprio;

— Os Orgdos de governacdo descentralizada nio sdo 6rgdos do
Estado;

— Os Orgdos de governacdo descentralizada ndo representam o
Estado;

— Os Orgaos de governagio descentralizada ndo exercem funcdes de
soberania;

As funcBes de soberania sdo exercidas pelos 6rgaos do Estado;
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— Existe um conjunto de funcdes exclusivas do Estado e que
constituem limite a Descentralizacéo;

— A Descentralizacdo obedece ao principio do gradualismo;

— O Governador, Administrador e Presidente do Conselho
Autarquico eleitos, podem ser demitidos pelo Presidente da Republica;

— As Assembleias Provincias, Distritais e Autarquicas, podem ser
dissolvidas pelo Governo.

— Os orgaos de governacdo descentralizada sdo pessoas colectivas
publicas territoriais dotadas de personalidade juridica propria, diferente da do
Estado-Administrag&o.

— O Secretario de Estado representa por um lado o Estado, e nesta
qualidade exerce poderes politicos e simbdlicos em representacdo do Estado e por
outro lado, representa o Governo Central e nesta veste exerce 0 poder executivo,
sendo responsavel pela execu¢do do Programa Quinquenal do Governo (Central) ao
nivel provincial.

Portanto, o Secretario de Estado na qualidade de representante do Estado
exerce funcdes exclusivas e de soberania do Estado e superintende e supervisa 0s servicos de
representacdo do Estado na Provincia e nos distritos e exerce a funcdo governativa em
representacdo do Governo Central, sendo o responsavel pela implementacdo do Programa
Quinquenal do Governo e o Plano Econémico e Social aprovados pela Assembleia da
Republica, enquanto que o Governador implementa o Programa Quinquenal do Governo e o

Plano Econdmico e Social aprovados pela Assembleia Provincial.

3.28. Implicagbes do Sistema de eleicdo dos Orgéos das entidades descentralizadas no

Sistema Politico

— Podem concorrer para Assembleia Provincial, Distrital e Autarquica. Para
além dos Partidos Politicos, Grupos de cidaddos, o que abre espago a participacdo da
sociedade civil.

— O Sistema de Governo das entidades descentralizadas tem um pendor para
o Sistema Parlamentar;

— O Governador de Provincia, Administrador de Distrito e Presidente do

Conselho Autarquico respondem perante a Assembleia;
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— -A dissolucdo da Assembleia implica dissolucdo de todos Orgdos e a
realizacé@o de novas eleicoes;

— Com o sistema de maioria simples no apuramento do vencedor, podem
existir Governadores, Administradores e Presidentes do Conselho Autarquico sem maioria na
Assembleia, o que pode acarretar dificuldades na governagéo caso ndo haja colaboracéo e
apoio da Assembleia.

— A Assembleia tem poderes para demitir o Governador de Provincia,
Administradora de Distrito e Presidente do Conselho Autarquico;

— Em caso de dissolugdo da Assembleia ndo se realizam eleigdes intercalares,
mas sim novas eleicdes, o que significa que os eleitos nesta eleicdo, ndo vem dar
continuidade do mandado anterior, mas sim iniciar um novo mandado, um novo ciclo
eleitoral;

— Em caso de incapacidade permanente do Governador de Provincia,
Administrador de Distrito e Presidente do Conselho Autarquico, ndo se realizam elei¢cGes
intercalares, pois sucede o segundo candidato (membro da Assembleia) da lista mais votada.

— A realizacdo de elei¢bes de nivel distrital, provincial e autarquico pode
abrir espaco para o surgimento de Partidos de ambito local (provinciais, distritais ou
regionais), contrariando o principio Constitucional de que os Partidos Politicos devem ter
ambito nacional.

— Em funcdo das dinamicas locais, as eleicbes podem ndo ser simultaneas a
escala nacional;

— A eleicdo no modelo de cabeca de Lista, nos termos em que é realizado, ndo
permite que o cidaddo tenha opcdes diferentes (dois votos) na eleicdo do Governador de
Provincia, Administrador de Distrito ou Presidente do Conselho Autarquico e da Assembleia,
pois é através de um so6 voto, o voto na Assembleia que emerge o Governador, Administrador
e Presidente do Conselho Autarquico, os quais ndo sdo eleitos individualmente e em
separado.

— Nao ha possibilidade de uma Candidatura individual independente para 0s
cargos de Governador, Administrador e Presidente do Conselho Autarquico, devendo ser
através dos Partidos Politicos, Coligacdes de Partidos e Grupos de Cidadaos.

— Sistema de governacéo descentralizada cria espago para a participagdo e

representacdo de sensibilidades locais, criando um espaco de incluséo politica e social.
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CAPITULO 1V: DESCENTRALIZACAO E REPRESENTACAO DO ESTADO NO
DIREITO COMPARADO

4.1. O Caso dos Estados Unitarios
4.1.1. O Caso de Portugal

Portugal é um Estado unitario regionalizado, isto é, com duas regides
autonomas, nomeadamente a regido autonoma da Madeira e dos Acores.

Nas duas regifes auténomas existem por um lado os Orgdos da regido
auténoma, nomeadamente o governo regional e a Assembleia Legislativa Regional e por outro
um representante da Republica.

Até o0 ano de 2004, a soberania da Republica nas regifes autonomas era
"especialmente representada” por um Ministro da Republica que acumulava competéncias
politicas, ministeriais e administrativas e funcfes vicariantes do Chefe do Estado. Era
nomeado pelo Presidente da Republica sob proposta do primeiro-ministro, ouvido o Conselho
de Estado (inicialmente o Conselho da Revolucdo). O Ministro da Republica também
desempenhava um papel de controlo do sistema de governo regional e dos actos dos seus
Orgdos. Participava entdo nas reuniées semanais do Conselho de Ministros.

A partir da Revisdo Constitucional de 2004, a figura do Representante da
Republica passou a ser nomeado e exonerado pelo Presidente da Republica, ouvido o
Governo, desaparecendo a iniciativa governamental em matéria de nomeacdo e exoneracao;
foram totalmente suprimidos os poderes administrativos do anterior Ministro da Republica,
passando a verificar-se o relacionamento directo entre as administragdes regionais, estaduais e
europeias.

O Representante da Republica é o representante do Estado no espaco regional e
tem uma estrutura de 6rgao unipessoal®®.

O Representante da Republica tem competéncias necessarias, tal como se
encontram definidas na Constituicdo da Republica Portuguesa, e tem competéncias eventuais,

se isso for determinado pelo Governo®®;

835 GOUVEIA, Jorge Bacelar, Manual de Direito Constitucional, II, Direito Constitucional Portugués, 2016, p.
1222.
% Ibidem.
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- No primeiro caso, sdo as competéncias de natureza politica, ndo apenas
quanto & Constituicdo do Governo Regional como na participacdo que tem no procedimento
legislativo regional através dos poderes de assinatura e veto dos diplomas regionais;

- No outro caso, pode exercer, por delegacdo governamental, competéncias
administrativas de superintendéncia nos servigos de Estado em cada Regido Auténoma.

O Representante da Republica é actualmente configurado como titular de cargo
politico, residente na regido, com competéncias no funcionamento do sistema de governo
regional e com funcdes de representacdo do Estado e controle normativo dos actos legislativos
dos 6rgaos de Governo Regional®®’.

O Representante da Republica tem precedéncia protocolar sobre todas as
entidades regionais e nacionais nas cerimonias civis e militares que tenham lugar na
respectiva regido, que cede quando estiverem presentes o Presidente da Republica, o
Presidente da Assembleia da RepUblica ou o Primeiro-ministro®®.

As competéncias do Representante da Republica directamente conferidas pela
Constituicdo situam-se na funcdo politica do Estado e dividem-se em dois grupos:
competéncias politicas e competéncias de controlo normativo dos érgdos de governo proprio
das Regides Auténomas®®.

S&o competéncias politicas®*°:

— Nomear o Presidente do Governo Regional, tendo em conta 0s
resultados eleitorais e ouvidos os partidos representados na Assembleia Legislativa;

— Nomear e exonerar os restantes membros do Governo Regional, sob
proposta do respectivo presidente (o Governo Regional, a partir da revisao constitucional de
2004, passou a tomar posse perante a Assembleia Legislativa da Regido Autonoma);

— Vetar os decretos da Assembleia Legislativa da Regido Auténoma,
solicitando nova apreciacdo em mensagem fundamentada;

— Recusar a assinatura dos decretos do Governo Regional, comunicando

por escrito o sentido dessa recusa.

S&o0 competéncias de controlo normativo®*:

87 CATARINO, Pedro, (Embaixador Representante da Republica para a Regido Auténoma dos Acores) As
FuncGes do Representante da Republica no Contexto da Autonomia da Regido Auténoma dos Acores, disponivel
em htt.www.comunicarcaaf.PT, acessado no dia 15 de Agosto, pelas 10.30 horas.
88 |dem.
89 |dem.
840 | dem.
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— Assinar e mandar publicar no Diario da Republica os decretos
legislativos regionais e os decretos regulamentares regionais;

— Requerer a fiscalizagcdo preventiva da constitucionalidade de qualquer
norma constante de decreto legislativo regional que lhe tenha sido enviado para assinatura;

— Requerer a fiscalizagdo sucessiva abstracta e a consequente declaracao
de inconstitucionalidade ou ilegalidade com forca obrigatoria geral de qualquer norma
juridica, com fundamento em "violagdo dos direitos das regifes autdnomas" ou do Estatuto.

Além das competéncias constitucionais, a lei atribui ao Representante da
Republica outras competéncias, que se repartem, essencialmente, pelo dominio da
administracdo eleitoral e na participacdo em drgdos consultivos. Assim, sdo-lhe atribuidas
competéncias quanto a organizacao e funcionamento dos processos eleitorais relativos a®**:

— Presidente da Republica;

— Assembleia da Republica;

— Autarquias locais;

— Parlamento Europeu;

— Referendo;

— Referendo local;

— Recenseamento eleitoral.

— Representante da Republica participa ainda nos seguintes 6rgdos

consultivos:

— Conselho Superior de Defesa Nacional, presidido pelo Presidente da
Republica;

— Conselho Superior de Seguranca Interna, presidido pelo Primeiro-
ministro.

O Representante da Republica tem ainda competéncias administrativas e de
representacdo dos interesses do Estado nas Regides Autdnomas, nomeadamente para
assegurar a execucéo da declaracéo do estado de sitio e do estado de emergéncia®*.

Ja no continente diferentemente da regido insular, onde existem as duas regides
autonomas, com uma descentralizacdo politica e, por conseguinte, um representante do
Estado, nas regides administrativas, existe um 6rgédo local do Estado, que simultaneamente

representa o Estado e o Governo Central.

81 1dem.
82 1dem.
83 1dem.
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De acordo com Diogo Freitas do Amaral, da leitura da Lei-Quadro das Regides
Administrativas (lei n.° 56/91, de 13 de Agosto), o Governador civil regional &,
simultaneamente, magistrado administrativo e autoridade policial.

Como magistrado administrativo, o Governador civil regional tem uma tripla
funcao®*:

- Representar o Governo na area da regio;

- Fiscalizar a legalidade da actuacdo da prdpria regido, enquanto autarquia local
(por isso o art. 262° da CRM diz que este 6rgdo serad o representante do Governo «junto da
regiao;

- Exercer poderes de tutela administrativa, em nome do Estado, sobre os
municipios e as freguesias existentes no territério da respectiva regido.

Portanto, na regido insular onde existe uma descentralizacdo politica e
consequentemente regifes auténomas existe um representante do Estado que é o
Representante da Republica, enquanto no interior onde existe uma descentralizacdo
administrativa existe um Governador civil regional, sendo que o Representante da Republica,
exerce apenas poderes, sem poderes administrativos que estdo a cargo dos 6rgdos da regiao
autébnoma, enquanto que o Governador Civil representa o Governo.

Em termos do paralelismo, o Secretario de Estado em Mocambique, tem uma
dupla identidade, por um lado representa o Estado e, por outro, representa 0 Governo, porém
sendo 0 modelo de descentralizacdo administrativo, faz mais sentido a existéncia de um 6rgao
local do Estado, que corresponde a um Governador Civil no Sistema Portugués, pois o Estado
sO actua através da figura de um representante do Estado, num contexto de descentralizacéo
politica.

Apesar de a Constituicdo da RepuUblica Portuguesa prever a existéncia de
Regides Administrativas, uma espécie de Autarquias Supra municipais, que no modelo
mogambicano, pode corresponder aos 6rgdos de governacdo descentralizada provinciais, estas
nunca foram instituidas, apos terem sido rejeitadas no referendo de 1999, e ao nivel politico, a
matéria ndo tem colhido consenso, tendo sido criados no seu lugar, os Conselhos de

Coordenacéo e desenvolvimento regional e as entidades supra municipais.

84 AMARAL, Diogo Freitas do, Curso de Direito Administrativo, 32 edic&o, Vol I, 2012, p. 666.
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4.1.2. O Caso da Franca

A Franca € um Estado unitario, politicamente centralizado e
administrativamente descentralizado.

Na Franga, existem trés niveis de autarquias territoriais (regides, departamentos
e municipios) adoptou-se uma tendencial reparticdo especializada de atribuicdes: ao
municipio, o controlo do territério (urbanismo, habitacéo, etc.); ao departamento, as fungdes
de solidariedade e a gestdo de servicos sociais; e as regides, a funcdo de ordenamento do
territorio e da planificacdo econémica®”. Mas essa divisio de funcdes ndo eliminou
sobreposices das mesmas tarefas por diferentes autarquias®*®.

A Constituicdo Francesa prevé a existéncia da figura do Representante do
Estado, encarregue pela defesa dos interesses nacionais.

Assim, no plano constitucional é de sublinhar®*’:

a) No artigo 72°, a afirmacéo implica do principio de subsidiariedade,
guando se estabelece que as colectividades territoriais tém o conjunto das competéncias que
melhor podem p6r em execucdo no seu nivel de administracéo;

b) Ainda no mesmo artigo, a previsdo (imperativa) de um Representante
do Estado nas colectividades territoriais, com fungdes de representacdo da cada um dos
membros do Governo, encarregado da defesa dos interesses nacionais, de controlo
administrativo e do respeito pelas leis;

C) No artigo 72°, o direito das colectividades territoriais a beneficiar de
recursos que possam dispor livremente, e a obrigacao de as transferéncias de competéncias
do Estado serem acompanhadas dos recursos equivalentes aos que antes estavam
consignados ao seu exercicio;

d) No mesmo preceito, a necessidade de a lei prever mecanismos de
perequacao financeira destinados a favorecer a igualdade entre as colectividades territoriais.

O Conde General das Colectivités Territoriales comeca por estabelecer, nos
diferentes sub-artigos L-1111, um conjunto de principios aplicaveis aos trés tipos de

colectividades, mormente®:

5 Ihidem.
5 Ibidem.
%7 AMARAL, Diego Freitas e SILVA, Jorge Pereira, Estudo Aprofundado sobre a Problematica da
Regionalizacéo, 2019, p. 64.
88 | dem, p. 66.
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a) Livre administragdo das colectividades territoriais, por meio de
conselhos eleitos;

b) As trés colectividades territoriais constituem o quadro institucional de
participacdo dos cidadaos na vida local;

C) Elas concorrem com o Estado na boa administra¢do do territorio, no
desenvolvimento econdmico, no combate as desigualdades e na protec¢cdo do ambiente.

d) N&o existe nenhuma forma de tutela entre colectividades territoriais,
nem mesmo quando uma preste apoio financeiro a outra.

e) O Estado pode delegar competéncias nas colectividades territoriais e
estas podem delegar competéncias entre si;

f) Na reparticdo de competéncias entre o Estado e as trés colectividades,
deve em principio cada competéncia ser adjudicada na integra a um unico nivel de
administracgéo;

9) N&o obstante; ha competéncias cujo exercicio necessita do concurso de
diversas colectividades territoriais.

No que respeita ao sistema de governo, as regifes sdo administradas por um
Conselho Regional eleito directamente pelo povo, para um mandato (longo e renovavel) de
seis anos (e coincidente com os 6rgdos departamentais)®*. Apés as eleicdes, compete ao
Representante do Estado convocar os conselheiros para a primeira reunido, fixando a data e
hora para a mesma®®.

O Representante do Estado ndo €, evidentemente, um 6rgdo da Regido, mas
tem um papel muito importante na sua vida®*. Este est4 encarregado de defender os interesses
nacionais, o respeito pelas leis e de proceder ao «controlo administrativo», verificando se as
autoridades regionais exercem regularmente as suas competéncias®?.

O Representante do Estado € a Unica pessoa a poder usar a palavra, em nome
do Estado, perante o Conselho Regional®®®. N&o obstante, a ndo ser que o Primeiro-Ministro o
determine, esse uso da palavra estd condicionado pelo acordo do Presidente do Conselho

Regional®®*.

89 |dem, p. 68.
80 1hidem.
1 1hidem.
2 1hidem.
53 Ibidem.
4 Ibidem.
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Para o exercicio das suas atribuicdes, o Representante do Estado recebe do
Presidente do Conselho as informacBes necessérias para o efeito. Em contrapartida, tem a
obrigacdo de enviar ao Conselho Regional um «relatorio especial» sobre a actividade dos
servicos do Estado na regi&o — o qual pode ser objecto de debate piblico®*®.

O Representante do Estado envia ao Tribunal Administrativo competente os
actos dos 6rgdos regionais que considere ilegais, nos dois meses seguintes a sua pratica. Em
determinadas matérias, mormente em caso de violacdo de liberdades individuais, o tribunal
administrativo pode suspender a eficacia dos actos administrativos em causa®®.

Finalmente, compete ao Representante do Estado proceder, em conjunto com o
Presidente do Conselho Regional, & coordenacdo dos servi¢cos do Estado na regido e da
actividade dos servicos regionais®™’. Pelo menos duas vezes por ano realizar-se-4 uma
«conferéncia de harmonizagdo» em matéria de investimento publico do Estado na regiao®®.
Nesta linha de administracdo cooperativa, o Presidente do Conselho Regional pode dispor, na
medida do necessario, dos servicos desconcentrados do Estado para a preparagdo e execucdo
das deliberacdes do 6rgéo e que preside®®®.

Em Franca, a revisdo da Constituicio de 2003, que consagra a
desconcentracdo, define que, nas colectividades territoriais da Republica, o Representante do
Estado da uma base institucional a delegacdo de poderes. Para além de representar os
interesses nacionais e de cada ministério ao nivel local, o Representante do Estado exerce o
controlo administrativo e zela pelo cumprimento das leis. O Representante do Estado, para
além de ser o garante da coeréncia da accdo do Estado na provincia, dirige 0s servi¢os
desconcentrados regionais do Estado; é responsavel pela execugdo das politicas do Estado na
regido; e pelas politicas comunitarias que sdo da competéncia do Estado. Exerce, ainda, 0
controlo da legalidade e zela pelo respeito das regras orcamentais e prepara as politicas de
desenvolvimento econémico, social e de gestdo do territorio®.

A reorganizagdo dos servigos do Estado e a transferéncia de competéncias e
servigos para os Representantes do Estado ao nivel local ndo sé reduziram as atribuicdes e 0s

meios humanos a disposi¢cdo dos governos eleitos, como também tornaram a Representacéo

%5 Ibidem.
5% Ihidem.
%7 |dem, p. 69.
58 Ibidem.
%9 Ibidem.
80 M. Verpeaux, Ch. Rimbault & F. Waserman, Les Collectivités Territoriales et la Décentralisation, Paris, la
documentation Frangaise, 2018, citado por GUAMBE, Egidio, Havera Elei¢do de Administradores Distritais em
2021?Atribuicoes Fungdes na Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em
www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
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do Estado um meio privilegiado de implementacéo de politicas publicas ao nivel local®®*. Na
Franca, com uma administracdo tradicionalmente burocratica e onde a evolugdo
administrativa € caracterizada pela profissionalizacdo dos funcionarios da administracdo
local®®, o Representante do Estado, alto funcionario, é directamente implicado na
implementacéo das politicas governamentais.

Bem vistas as coisas, 0 Representante do Estado ndo é somente um guardido da
lei, mas possui poderes e recursos que lhe permitem exercer influéncia administrativa. Porque
ndo esta envolvido na politica local e ndo tem nenhuma vocacéo a priori para o efeito, ou seja,
de desempenhar um papel politico-partidario®®, este distanciamento permite-lhe observar
uma neutralidade apreciada pelos actores locais, 0 que favorece 0 compromisso e 0s processos
de prestacdo de servicos publicos ao nivel local. Nos parece que a perspectiva de
profissionalizacdo do Representante do Estado é estimulante, sobretudo em contextos onde a
diversidade partidaria encontra espaco para impulsionar reformas na base de um clientelismo
(cf. infra)®®. O Representante do Estado neste contexto encarna a apoliticidade e a
imparcialidade da administraggo®®.

A figura do Representante do Estado em Mogambique é proxima ao do Sistema
Francés. Ambos sistemas ttm em comum o facto de ser sistemas de descentralizacdo
administrativa. Nos dois sistemas o Representante do Estado exerce poderes politicos e
administrativos, representando o Estado e o Governo Central.

Enquanto nos Estados Unitarios € o Governo Central que tem a sua
representacdo nas entidades descentralizadas no sistema federal Alemao, sdo os Estados

Federados que tem a sua representacdo ao nivel do Governo Federal.

81 G. Marcou, «Le représentant Territorial de ’Etat et le fait régional dans les Etats Européens » Revue
Frangaise d’administration Publique, n° 135, 2020, p. 567-582, citado por GUAMBE, Egidio, Havera Eleigédo
de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes Func¢bes na Governagdo Local, IESE, 1DelAS, Maputo, 14
de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
82 A. Chemla-Lafay, « Professionnaliser la GRH dans la fonction Publique de L’Etat en France. Une incantation
sans effets réels » Politique et Management Public, Vol. 26 (2), 2008, p. 111-136, citado por GUAMBE, Egidio,
Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes FungBes na Governacdo Local, IESE,
IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16
horas.
83 G. Braibant, “Le passé et [’avenir de ’administration Publique » Revue Francaise de Administration
Publique, n° 102, 2002, p. 213-221, citado por GUAMBE, Egidio, Havera Eleicao de Administradores Distritais
em2021?Atribuicoes Fungbes na Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel
em www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
84 | dem.
85 | dem.
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4.2. No caso dos Estados Federais
4.2.1. O Caso da Africa do Sul

A Africa do Sul, pais vizinho de Mogambique, parece um caso interessante e
estimulante, mormente devido a forma como estd organizado o seu modelo de
descentralizacdo, por ser um sistema de governo substancialmente federal em que os trés
niveis de governo (nacional, provincial e local) tém ndo sé autoridade legislativa, mas
também executiva nas suas esferas de influéncia®®. Uma grande inovacio operada na Gltima
reforma constitucional de 1996 consistiu no reforgo do estatuto de Governo Local, que passou
a beneficiar do estatuto de uma esfera de governo, com mesmas competéncias e poderes do
governo provincial e nacional®®’.

Cada provincia sul-africana ¢ dirigida por um “premier provincial” com
poderes executivo e uma Assembleia Provincial, que pode aprovar sua propria constituicao,
desde que essa constituicdo ndo viole a lei fundamental, ou seja, a Constituicdo da
Republica®®. O governo local é o principal prestador de servicos puablicos locais e com
competéncias e poderes concomitantes com a esfera nacional, nas areas de Educacgdo
(excluindo ensino superior), Saude, Policia, Assuntos Culturais, Ambiente, Transportes
Publicos, Planeamento Regional, Desenvolvimento Rural e Urbano, Turismo, etc®®.

Contudo, estes poderes sé podem ser exercidos se as provincias possuirem
capacidade administrativa, para assumir de forma efectiva, tais responsabilidades. De acordo
com a Constituicdo sul-africana, apesar de as trés esferas serem de governo distintos as
mesmas devem funcionar de forma interdependente e inter-relacionadamente, o que dispensa
a existéncia da figura de Representante do Estado ao nivel provincial e local. Esta funcédo é
desempenhada pelos mecanismos de coordenacdo dos “clusters do governo”, quais 6rgaos
consultivos cuja funcdo é promover, de um lado, uma abordagem integrada de governacéo,

melhorar a planificacdo, o processo de tomada de decisdo e a prestacdo de servicos, e, de

8% D, Fassin, Affliction. L’Afrique du Sud. De ['apartheid au sida, Paris, Karthala, 2004, citado por GUAMBE,
Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes Fungdes na Governagao Local,
IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro,
pelas 16 horas.
871, Crouzel, Les Municipalités en Afrique du Sud : Une Autonomisation & Polarisation Variable, Les études du
CERI, n° 93, 2003, pp, citado por GUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em
2021?Atribuicoes Fung¢des na Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em
www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
88 Constitutional Court of South Africa (1996), « Certification of the constitution of the Republic of South
Africa, 1996 », 6 September, citado por GUAMBE, Egidio, Havera Elei¢do de Administradores Distritais em
2021?Atribuicoes Fung¢des na Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em
www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
869 3. W. Visser, Developmental Local Government. A case study of South Africa, Antwerpen-Oxford, 2005.
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outro lado, garantir ndo s6 o alinhamento das principais prioridades, mas, igualmente, facilitar

a monitoria da implementac&o dos programas prioritarios®’°.
4.2.2. O caso da Alemanha

Ja na Alemanha, que é um exemplo classico de um federalismo cooperativo e
simétrico, verifica-se, em contraste com outros estados federados, que a distribuicdo de
competéncias entre o nivel federal (o Bund) e as unidades subnacionais (os Landers) segue
uma ldgica funcional. O parlamento do Lander tem a responsabilidade de nomear o governo

871 Ao nivel central,

do Lander, que é representando por um alto funcionario por si nomeado
os Landers dispdem de uma “representagdo” de modo a defender seus interesses junto da
Bundesrat (composto por representantes dos governos dos Landers para salvaguardar seus
interesses) do governo Federal e de todos os outros érgdos implantados na capital®’.

A lei germanica atribuiu aos Landers ndo s6 competéncias administrativas,
poderes legislativos e o direito de executar leis federais, mas também a responsabilidade pelo
controlo das actividades locais, principalmente nas areas de policiamento, educacdo e

assuntos culturais, incluindo os media®"

. Contudo, ndo podem impor novas disposicoes legais
ou substituir certas disposicOes da lei fundamental, sem o consentimento do Governo Federal,
gue mantém o direito e a prerrogativa de regulamentar os procedimentos administrativos®’*.
Por forca da Lei Béasica, o Governo Federal e os Landers sdo obrigados a
cooperar de modo a realizar as tarefas e responsabilidades que Ihes s&o incumbidas pela lei, o

que os torna unidos num processo perpétuo de coordenacdo destinado a garantir 0 consenso

$"%https://www.gov.za/about-government/government-system/local-government, acessado no dia 22 de Maio de
2020.

1 A. Gunlicks, The Landers and the German Federalism, Manchester, Manchester University Press, 2003,
citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem perfil nem qualificador definidos, o Secretario de
Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfar¢ado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020,
disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.

872 C. Onestini, Federalism and lander autonomy, New Your & London: Routledge Falmer, 2002, citado por
GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem perfil nem qualificador definidos, o0 Secretario de Estado
ndo deve parecer um Comissario Politico disfargado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020,
disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.

873 K. Auel, “Intergovernmental Relations in German Federalism: Co-operative Federalism, Party Politics and
Territorial Conflicts” Comparative European Politics 12 (4/5), 2014, p. 422-443, citado por GUAMBE, Egidio
e ROSARIO, Domingos do, sem perfil nem qualificador definidos, o Secretéario de Estado ndo deve parecer um
Comissario Politico disfarcado, in EISA, Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt.
www.academia.edu, acessado no dia 10 de Setembro de 2021, pelas 11 horas.

874 J. Laughlin, J. Kincaid & Wilfried Swenden, Routledge Handbook of regionalism and Federalism, New York
& London, Routledge, 2013, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem perfil nem
qualificador definidos, o Secretario de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfarcado, in EISA,
Policy Brief n.° 5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em httt. www.academia.edu, acessado no dia 10 de
Setembro de 2021, pelas 11 horas.
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875 Este modelo de

necessario para a formulacdo de politicas e sua implementacdo
cooperagdo, baseado ndo s6 na lei, mas também nas negociagdes, ajuda a “despolitizar” a
administracdo e permite a busca de solucdes na prestacdo de servicos locais. O poder
administrativo e os esforcos de despolitizacdo sdo duas caracteristicas que quanto a nds
seriam de importancia consideravel para a natureza de concepcao do Secretario de Estado na

Provincia para caso mogambicano.

875 Ch. Jeffery, “Groundhog Day: The Non-Reform of German Federalism, Again”, German Politics 17 (4),
2008, p. 587-592, citado por GUAMBE, Egidio e ROSARIO, Domingos do, sem perfil nem qualificador
definidos, o Secretéario de Estado ndo deve parecer um Comissario Politico disfarcado, in EISA, Policy Brief n.°
5, de 02 de Junho de 2020, disponivel em http.www.academia.edu, acessado no dia 10 de Setembro de 2021,
pelas 11 horas.
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CAPITULO V: ANALISE FUNCIONAL DO MODELO DE DESCENTRALIZA(;AO
5.1. Configuracédo do Modelo de Descentralizacéo

Em decorréncia do acordo politico assinado entre 0 Governo e a Renamo no
contexto de negociacbes de paz, teve lugar, em 2018, uma revisdo constitucional que
introduziu um novo paradigma de descentralizacao.

Com efeito, a partir da revisdo constitucional de 2018, a configuragéo dos
0rgdos de governagdo ao nivel provincial, alterou-se profundamente, passando a
compreender:

- Entidades descentralizadas que incluem 6rgdos de governagdo
descentralizadas provinciais e distritais e as autarquias locais. Os 6rgdos de governacao
descentralizada provinciais, sdo constituidos por uma Assembleia Provincial eleita, um
Governador de Provincia eleito e um Conselho Executivo Provincial nomeado e os 6rgaos de
governacdo descentralizada distrital sdo constituidos por uma Assembleia Distrital eleita, um
Administrador eleito e um Conselho Executivo Distrital nomeado. Os 6rgdos de governagédo
descentralizada provincial, assim como os 6rgdos de governagdo descentralizada distrital,
gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira, ndo havendo uma relagéo de
subordinacdo dos érgdos de governacdo descentralizada distritais em relagédo as provinciais.

As autarquias locais, sdo constituidas por uma Assembleia Autarquica eleita,
um Presidente do Conselho Autarquico eleito e um Conselho Autarquico nomeado.

- Entidades descentralizadas, que sdo os 6rgaos de representacdo do Estado ao
nivel provincial e distrital. Os 6rgdos provinciais de representacdo do Estado sdo constituidos
pelo Secretario o de Estado e pelo Conselho dos Servicos Provinciais de representacdo do
Estado. Ao nivel distrital esta prevista a existéncia de um representante do Estado.

A representacdo dos 6rgdos de governacao descentralizada provincial ao nivel
distrital, ainda ndo estd definido, assim como ainda ndo esta definida a configuracdo da
representacdo do Estado no Distrito, estando neste a funcionar a estrutura dos érgéos locais do
Estado criados a luz da lei n.° 8/2033, de 19 de Maio, situa-se que € transitoria até a
constituicdo dos orgaos de governacdo descentralizada distrital, previstas constitucionalmente
para 2024.

Implantada a estrutura dos 6rgaos de governagdo descentralizada provincial, e
dos orgaos de representacdo do Estado a coabitarem com os 6rgdos das autarquias locais e
orgdos locais do Estado ao nivel Distrital, posto Administrativo e Localidade, com a previsao
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da instalacdo de 6rgédos de governagdo descentralizada distrital em 2024, suscita-se a questao
da sustentabilidade, racionalidade e eficacia do modelo.

Um dos aspectos a considerar é a coordenacdo e articulagdo entre os diversos
Orgdos existentes ao nivel da provincia, se ela decorre em harmonia e em beneficio do
interesse publico, e a conflitualidade no relacionamento entre os 6rgaos de representacdo do
Estado e os 6rgdos de governacdo descentralizada, a clareza nas atribui¢cGes e competéncias de
cada um dos orgaos, para aferir a sustentabilidade e eficacia do modelo de descentralizacéo.

Em Janeiro de 2020%"®, o CDD ja previa a ocorréncia de disputas de poder e/ou
conflitos institucionais na implementacdo do pacote legislativo que viabilizou a elei¢do de
Governadores da Provincia, em Outubro de 2019%”". Temendo uma vitéria da Renamo em
algumas provincias do centro e norte do Pais, a Frelimo aprovou um projecto que atribuiu
mais poderes executivos ao Secretario de Estado na Provincia, figura nomeada pelo
Presidente da Republica®®. Segundo o CDD, o objectivo era assegurar o controlo do poder
mesmo nas provincias onde o Governador fosse eleito pela oposicao®’®.

De acordo com Egidio Guambe, a nivel da provincia, instalou-se uma tenséo e

880

um claro sinal de auséncia de coordenacdo™". A Frelimo parece ndo ter capacidade de servir

como base de superagdo destas tensdes®®’. Alguns quadros do Partido ndo véem a

necessidade, nem pertinéncia do actual figurino de descentralizacéo®®

. A Renamo, que tinha
feito a reforma de descentralizacdo entrar na agenda publica, ndo se reviu com sucesso nas
eleicBes provinciais e a sua motivacdo parece ter baixado®:. O MDM, ausente nas
negociacdes da reforma, ndo entendeu nem a légica nem os beneficios de tal reforma®®*. Os
parceiros de financiamento, tdo esperados para viabilizar o processo, ndo se véem a
disponibilizar fundo para um processo em que ndo esta claro a quem cabem as principais

responsabilidades de gestdo local®®. A governacdo local®® ndo oferece certeza de

876 https://cddmoz.org/wp-content/uploads/2020/02/0O_Governador_de_Provincia_e_eleito_

direta_unica_e_exclusivamente_pelos_cidadaos_eleitores.pdf.

57 1dem.

578 1dem.

579 1dem.

80 GUAMBE, Egidio, Haver4 Eleicdo de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes FuncBes na
Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no
dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.

51 | dem.

882 | dem.

583 | dem.

84 | dem.

58 | dem.

886 Alguns projectos de descentralizagdo, com apoio de parceiros de cooperacdo, deram passos muito lentos de
implementacdo. O Banco Mundial usou a sua abordagem tipica de apoio ao Estado, mas, até agora, os efeitos
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coordenacdo, de participacdo do cidaddo e muito menos dispde de mecanismos de prestacao
de contas.

Para Egidio Guambe, a experiéncia dos dois anos de governagdo
descentralizada provincial e da presenca da representacdo de Estado na Provincia parece nao
ter resultado, nem no aprofundamento da democracia (materializando a paz, base da sua
concepcdo) nem no reforco do desenvolvimento local (através de servigos publicos locais),
muito menos na operacionalizacdo concreta da formacdo do Estado. Instalou-se, ao nivel
local, uma tensdo funcional entre os Governos de Provincia e a Representacéo de Estado®®’.
Ao nivel das autarquias, apesar de as suas funcdes serem relativamente bem estabelecidas, a
coordenacdo com o Governo de Provincia e a Representacdo do Estado ficou igualmente

ambigua®®®

. A governacao local, na formula em implementacdo, ndo observou nem a teoria da
organizacdo administrativa do Estado nem a estruturacdo funcional dos organismos publicos,
0 que concorre para uma desordem e fragilizacdo do Estado e dos seus pressupostos de
interesse publico ao nivel local®®®.

A dificuldade de delimitacdo de funcgdes entre os 6rgaos locais tornou o espaco
local num ambiente fértil para o surgimento de conflitos®®®. Em rigor dos termos, na
governacdo local, néo existe, neste momento, uma actividade administrativa programada®*.
Algumas accdes proactivas sdo dependentes da capacidade individual dos titulares e de suas
equipas, o0 que, em muitas ocasides, gera tensdes, sobretudo entre a representacdo do Estado e
o Governo Provincial®®.

O facto € que tanto o Governador, concretamente sem espaco de ac¢do, assim
como o Secretario do Estado e, posteriormente, o Administrador eleito (com territ6rio),
poderdo ser um combustivel para uma letargia administrativa e um agravamento de tensdes,

marginalizando-se assim qualquer prossecucdo do interesse publico®:. Para Egidio Guambe,

dos projectos ndo sdo conhecidos. A USAID, com seus intermediarios, iniciou processos administrativos apenas,
sendo incerto a concreta implementagdo. Outros parceiros ainda estdo sem clareza, nem dos mecanismos a usar
nem dos objectivos pretendidos, referéncia feita por GUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores
Distritais em 2021?Atribuicoes Fungdes na Governacdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021,
disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.

557 1dem.

558 | dem.

59 | dem.

590 | dem.

¥IGUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2024? Atribuicdes Funcionais na
Governagdo Local, in IDelAS, Informagédo e Andlise Social, IESE, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em
, acessado no dia 11 de Agosto de 2021, pelas 15.30.

592 1dem.

593 1dem.
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existem trés questdes funcionais que devem ser mobilizadas para efectiva primazia do
interesse ptblico ao nivel local®®*:

)} “A primeira, relativa a fun¢do de supervisdo da soberania do Estado,
a qual garantiria as actividades indispensaveis a unicidade do Estado nos termos definidos
pela Constituicdo da Republica. Neste sentido, em lugar de a representacdo do Estado estar
na concorréncia de protagonismo com o Governo da Provincia, serviria como o ponto de
encontro de todos os niveis de governacdo local, exercendo exclusivamente as funcdes
essenciais de soberania do Estado, que ndo devem ser delegadas, como a seguranca e a
diplomacia. Obviamente, a perspectiva significaria redefinir os qualificadores profissionais
do Secretario do Estado. O Secretario do Estado ndo seria um comissario politico nem
intendente, mas um actor relevante na manutencao da linha dorsal da imagem do Estado ao
nivel local.

i) A segunda, relativa a funcdo de intermediacéo da planificacao, a qual
seria exercida pela governacdo descentralizada provincial. Corresponde ao exercicio de
coordenacdo de planificacdo ao nivel local. Sem, necessariamente, se definir em termos de
hierarquia, a planificacdo local precisa de ser pensada em termos de coeréncia e de
complementaridade. A Governacgdo Provincial, para ser estimulante, do ponto de vista de
legitimidade politica e da abrangéncia espacial, deve servir de base de articulacdo dos
diferentes planos. Obviamente, a posterior, seria 0 exercicio do Conselho Autarquico,
Distrital e Provincial, a adaptar as exigéncias das suas assembleias para aprovacdo. A
provincia manteria igualmente as fun¢6es de unidade de referéncia, esgotadas as interaccdes
nas autarquias e nos distritos.

iii) A terceira, relativa a funcdo de interface, que seria exercida tanto pela
autarquia quanto pela governacdo descentralizada distrital. Em concreto, a relacdo de
servicos (administracdo -cidadao) é estabelecida ao nivel da autarquia e dos distritos, que
sdo os verdadeiros implementadores da accdo administrativa. Com efeito, o Governo da
Provincia, a representacdo do Estado, o Governo da Autarquia Governo Distrital — em
termos de territorio — agem materialmente no mesmo espaco. E, por isso, ilusorio pensar na

distincdo de funcdes ao nivel local, exclusivamente em termos de espaco territorial®®®. O

4 |dem.

895 O conceito de delimitagéo territorial do espaco de governacdo local é gerador de conflitos, como foi o caso de
alguns municipios como Beira, Maxixe, Nacala. A instauracao de limitagdo de fungdes através de principio de
divisdo territorial tem o potencial de marginalizar o fim Gltimo da administracdo. Vide CHAIMITE, Egidio,
Descentralizacdo e competicdo politica: A questdo da delimitagdo do Municipio da Beira, monografia de
licenciatura, Universidade Eduardo Mondlane, 2010.
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processo deve associar a coordenacao territorial e, sobretudo, as atribui¢cbes funcionais
claras (quem faz o qué?). Em algum momento do discurso politico performativo, o distrito foi

considerado como o polo de desenvolvimento, no sentido de ser a unidade de

implementac&o®®®

897

. O distrito, assim como a autarquia, devem exercer as func@es de ponto de
encontro™ " onde o Estado e o cidaddo encontram espagos de co-planificagcdo, co-gestéo, co-
avaliacdo e de proposta de melhorias administrativas de co-producéo. As relagdes sectoriais
com os Orgaos de tutela seriam, em primeira instancia, estabelecidas a este nivel, observado,
obviamente, o principio de subsidiariedade.”

Um dos criticos do actual modelo de descentralizacdo, é o Governador da
provincia da Zambeézia, o qual numa comunicacdo feita na Assembleia Provincial da
Zambézia afirmou®®®: “Descentralizar nio é negécio fécil. Eu tenho, mas tenho que dar ao
outro. Vocés acham que é facil dar o poder? Acham que é facil? Entdo, o poder central
resiste”. “Somos nos a dizer que na nossa provincia queremos ser os donos dos nossos
destinos. Nos os zambezianos queremos ser os donos dos nossos destinos. Nos queremos
governar na provincia da Zambézia”. “O que nos queremos é a politica de problema local -
solucdo local. Ndo queremos problema local e depois pedirmos a Maputo para vir resolver.
Quanto tempo leva? Vai chegar este ano? Ndo”. “O Estado vai continuar a controlar a
Policia, vai continuar a controlar os tribunais, vai continuar a controlar o Exército, vai
continuar a controlar a Migracao. Os servicos de Estado serdo controlados pelo Estado. Nés
queremos tomar conta do nosso desenvolvimento, nos queremos desenvolver a Zambézia™.

Apesar de o Conselho Constitucional, ser o 6rgdo constitucionalmente
investido de poder para a resolucdo de conflitos de competéncias entre os Orgdos de
representacdo do Estado e os Orgdos de Governacio Descentralizada, este nunca foi solicitado
a se pronunciar. Concorre para esta situacdo, o facto de que sendo os titulares dos dois 6rgaos
em todas as provincias no presente ciclo, os conflitos rezem geridos ao nivel partidario. Nesta
senda, a FRELIMO aprovou uma circular que adopta para efeitos internos, uma precedéncia
de cortesia entre 0s dois 0rgdos na provincia e outros arranjos protocolares ao nivel partidario,

a qual preconiza que®°:

8% MONTEIRO, José Oscar. “Estado, Descentralizacdo E Cidadania. Equacdo Possivel ou Imperativa?"
Desafios para Mogambique, 2011. Maputo: IESE, 2011, p. 23-34.

%7 GOODSELL, Charles T, The Public encounter: where state and citizen meet. Bloomington: Indiana
University Press, 1981.

8% DeclaragBes de Pio Matos, Governador da Provincia da Zambézia, feitas na Assembleia Provincial da
Zambézia, citado pelo CDD, Politica Mogambicana, n.° 62, de 27 de Setembro de 2020, Ano 02, disponivel em
https: cddmoz.org, acessado no dia 15 de Setembro de 2021, pelas 15.30.

89 Circular n.° 4/GSG'2020, de 01 de Julho.
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“Em relag¢do aos orgaos:

1. O Governador e o Secretario de Estado, quando membros do Partido,
sao convidados as SessOes do Secretariado do Comité provincial;

2. O Governador e o Secretario de Estado coordenam a sua ac¢ao com oS
orgdos do Partido na Provincia e sdo perante estes, pessoal e colectivamente responsaveis
pelo exercicio de fungdes de governacao que desempenham;

3. Nas Sessdes do Secretariado, 0 Governador e 0 Secretario de Estado
articulam a sua accdo governativa sem prejuizo de encontros e outras formas de concertacao
entre os dirigentes;

4. Nas Sessbes dos Comités, o Governador apresenta a proposta do
Plano Economico e Social e o respectivo Orcamento e presta contas sobre o seu nivel de
execucao.

5. Nas Sessdes dos Comités, o Secretério de Estado presta informacéo
sobre os Programas e Projectos do Governo Central para a Provincia e o respectivo nivel de
implementacao.

Em relacdo a Precedéncia

6. Para servir a grandes eventos nacionais e locais, o Partido orienta-se
por uma lista Nacional Protocolar do Partido, obedecendo a precedéncia dos titulares dos
orgaos centrais e locais, incluidos quadros do Partido com fung¢Bes no Aparelho do Partido,
nas OrganizacGes Sociais, nas instituicdes do Estado e do Governo, nas autarquias,
sindicatos e noutras organizagdes socioecondmicas e profissionais;

7. A lista Nacional Protocolar do Partido é elaborada com base em
critérios de precedéncias, em que o dirigente de escaldo superior precede o de escaldo
inferior;

8. Sem prejuizo do critério da precedéncia por hierarquia, considerando
a natureza e a sensibilidade especifica inerente as fungdes, poder-se-a recorrer ao critério de
precedéncia de cortesia;

9. Assim, tendo em conta a natureza da funcdo de Governador, enquanto
figura que encarna a vontade dos membros dos Partidos e da populacdo da Provincia
expressa no processo eleitoral, em todos os actos do Partido, o Governador da Provincia

goza de precedéncia protocolar em relagio ao Secretario de Estado.
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10. Mesmo no caso em que 0 Secretario de Estado seja membro de um
orgéo superior no Partido, sem prejuizo do 6rgdo a que pertence, a nivel da Provincia, por
cortesia, o Governador goza de precedéncia protocolar.”

Na mesma senda de procurar assegurar uma coabitacdo harmoniosa entre 0s
Orgéos de Representacdo do Estado e de Governagdo Descentralizada Provincial, o Conselho
de Ministros emitiu uma resolugéo interna onde procura definir um guido de procedimentos

para os dois 6rgaos, tendo regulado nos seguintes termos®:

“Capitulo 11

Procedimentos nas cerimonias oficiais
1. As ceriménias do Estado sdo orientadas pelo Secretario de Estado na
Provincia e na Cidade de Maputo (dias nacionais e datas comemorativas de ambito

nacional), nas respectivas capitais provinciais.

2. As cerimonias de ambito provincial sdo orientadas pelo Governador de
Provincia (abertura do ano lectivo, langcamento da campanha agricola, eventos locais e

outras comemoracdes tematicas e ambito nacional e internacional).

Capitulo 11

Nomeacao e apresentacao

1. A nomeacdo do Administrador do Distrito, Secretario Permanente
Distrital, do Director de Servigo Distrital, do Chefe do Posto Administrativo, do Chefe de
Localidade e do Chefe de Povoacdo é da competéncia do Ministro que superintende a area

da administracéo local, ouvido o Governador de Provincia pela forma mais expedita.

2. O empossamento do Administrador do Distrito é feito pelo respectivo
Secretdrio de Estado na Provincia em representacdo do Ministro que superintende a

administragao local.

3. A apresentacdo do Administrador do Distrito as populacdes ¢ feita

pelo Governador de Provincia.

%9 Resolugdo Interna n.° 2 do Conselho de Ministros, de 28 de Julho de 2020, ndo publicada no Boletim da
Republica.
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4. O empossamento do Secretario Permanente Distrital é feito pelo
Secretario de Estado na Provincia em representacdo do Ministro que superintende a

administracgao local.

5. O empossamento do Director de Servigo Distrital.
6. A apresentacdo do Chefe do Posto Administrativo, do Chefe de
Localidade e do Chefe de Povoacéo ¢é feita pelo Administrador Distrital, podendo delegar a

um dos membros do respectivo Governo.

Capitulo IV

Visitas as Provincias

1. A preparacdo das visitas do Chefe do Estado e outros dirigentes
superiores € feita pelo Secretario de Estado, em coordenacdo com o Governador de
Provincia e outras entidades da Provincia.

2. Aapresentacéo do informe dos Orgaos de Representacdo do Estado ao
Chefe de Estado e aos outros membros do Governo € feita pelo respectivo Secretario de
Estado na Provincia e da Cidade de Maputo, no ambito da execucdo do Programa
Quinquenal do Governo.

3. A apresentacdo do informe do Conselho Executivo Provincial e
Secretéarios de Estado ¢ feita pelo Governador de Provincia.

4. As deslocacdes as provincias, dos Ministros, Vice-Ministros e
Secretarios de Estado, sdo previamente comunicadas ao Secretario de Estado na Provincia e
na Cidade de Maputo e ao Governador de Provincia.

Portanto, os arranjos em termos de definicdo de procedimentos protocolares e
de articulacdo e relacionamento entre os dois Orgdos revelam esforcos no sentido de
minimizar as tensdes entre os titulares dos dois 6rgdos, mas ndo enfrentam as raizes do
problema que se encontram na matriz do sistema politico e em alguns excessos e atropelos da

regulamentacdo do Conselho de Ministros.
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5.2. Andlise da Estrutura do Conselho de Representacdo do Estado e do Conselho

Executivo Provincial

Com vista a regular a estrutura, organizacdo e funcionamento dos Orgaos e
servigos de representacdo do Estado na Provincia e do Conselho Executivo foram aprovadas

as seguintes leis e decretos:

Ao nivel de representacdo do Estado:
— Lei n.° 7/2019, de 31 de Maio, que estabelece o quadro legal da

organizacéo e funcionamento dos 6rgaos de representacéo do Estado na provincia;

— O decreto n.° 5/2020, de 10 de Fevereiro, e o Decreto n.° 16/2020 de 30
de Abril, ambos revogados pelo Decreto n.° 63/2020, de 7 de Agosto, que regulamenta a Lei
n. 7/2019, de 31 de Maio.

Ao nivel do Conselho Executivo Provincial foram aprovados:

— Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, que estabelece o quadro legal dos
principios, das normas de organizacdo das competéncias do funcionamento dos 6rgdos
executivos de Governacdo Descentralizada Provincial.

— Decreto n.° 2/2020, de 8 de Janeiro, que regulamenta a Lei n.° 4/2019,
de 31 de Maio, alterado pelo Decreto n.° 15/2020, de 13 de Abril, ambos revogados pelo
Decreto n.° 64/2020, de 7 de Agosto;

— Decreto n.° 21/2020, de 22 de Abril que aprova as normas e 0s critérios
de organizacéo das Direccdes Provinciais e revoga os Decretos n.° 24/2015, de 30 de Outubro,
que aprova as normas e os critérios de Organizacdo das Direcgdes Provinciais n.° 80/2017, de
28 de Dezembro, relativo a revisdo do Decreto n.° 24/2015, de 30 de Outubro, que aprova as

normas e os critérios de organizacdo das DireccBes Provinciais.
5.2.1. Estrutura do Conselho de Representacéo do Estado

O Conselho dos Servicos Provinciais de representacdo do Estado tem a
seguinte composicao®*:

a) Secretario do Estado na Provincia;

b) Director do Gabinete do Secretario do Estado na Provincia;

% Artigo 7 do Decreto n.° 63/2020, de 7 de Agosto.
341



C) Directores dos Servigos Provinciais.
O Conselho de Servicos Provinciais de representacéo do Estado, tem a seguinte

estrutura®® :
a) Gabinete do Secretario de Estado na Provincia;
b) Servigo Provincial de economia e Financas;
c) Servico Provincial de Actividades Economicas;
d) Servico Provincial de Assuntos Sociais;
e) Servico Provincial de Infra-estrutura;
f) Servigo Provincial de Justica e Trabalho;
9) Servico Provincial do Combatentes;
h) Servico Provincial de Saude.

De acordo com o estabelecido no artigo 3 do Decreto n.° 20/202020, de 20 de
Abril, a organizacdo dos Servigos Provinciais de representacdo do Estado, obedece entre
outros os seguintes principios: racionalidade, desconcentracdo, especializacdo, coordenacao e
articulacdo, eficiéncia organizacional.

Em conformidade com o disposto no artigo 4 do Decreto n.° 20/2020, de 20 de
Abril, os servigos provinciais de representacdo do Estado organiza-se de acordo com oS
respectivos &mbitos de actividade e estrutura-se em unidades organicas, isto é departamentos
e reparticdes, dispondo ainda de colectivos. As unidades organicas comportam um ou mais
ambitos de actividades integradas nas estruturas do servigo Provincial de representacdo do
Estado.

O Servico Provincial é dirigido por um Director, coadjuvado por um Director
Adjunto, podendo ser nomeados dois Directores Adjuntos quando a area de actuacdo do
servico abarca quatro ou mais Ministérios.

O Gabinete do Secretario de Estado organiza-se em: Inspeccao,
Departamentos, Reparticdes, Secretarios do Conselho de Servigos Provinciais de
representacdo do Estado, e o Servico de representacdo do Estado organiza-se em unidade de
controlo interno, Departamentos e Reparticoes.

Os Servigos de representacdo do Estado na provincia podem integrar até 6
departamento e 10 reparti¢Ges.

O Servico Nacional de Actividades Economicas integra a agricultura, pecuaria,

seguranca alimentar e nutricional, hidrdulica agricola, silvicultura, desenvolvimento rural, mar

%92 Artigo 8 do Decreto n.° 63/2020 ,de 7 de Agosto.
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e aguas interiores, pesca industrial, semi-industrial e aquacultura, industria, comércio e
turismo.

O Servico Provincial integra habitacdo, agua, saneamento, estradas, pontes,
energias, recursos minerais e hidrocarbonetos, transporte e comunicagoes.

O Servigo Provincial de Justica e Trabalho integra justica, assuntos juridicos e
religiosos, trabalho, seguranca social, juventude, emprego.

O Servico Provincial de Ambiente integra ambiente, a terra, florestas e
plantacdes agro-florestais, conservacéo e fauna bravia.

O Servico Provincial de Assuntos Sociais integra educacéo, ciéncia, tecnologia
e inovacdo, ensino superior, ensino técnico profissional, infra-estruturas e tecnologias de
informacdo e comunicacao, cultura, género, crianca e ac¢ao social. Trata-se de uma estrutura
pesada. As antigas direccdes provinciais foram transformadas em departamentos e 0s
diferentes departamentos forma aglutinados em servigos provinciais a excep¢do da saude,
ambiente, economia e finangas e combatentes. A transformagéo das direcgdes provinciais em
departamentos provinciais foi meramente forma, ndo foi feita na base dos principios de
racionalidade, especializacéo, eficiéncia organizacional, coordenacao e articulacao, pois:

— Alguns servigos provinciais como os de infra-estruturas, assuntos
sociais aglutinam uma diversidade de sectores sem afinidade entre si, perdendo a
possibilidade de especializa¢do dos servi¢os provinciais;

— Algumas actividades econémicas como 0s recursos minerais, energia e
transporte e comunicacdes que estdo aglutinados no Servigo Provincial de Infra-estruturas,
estariam melhor integradas no Servico Provincial de Actividades Econdmicas.

— Devido a ndo especializacdo dos servigos provinciais por integrarem
varios departamentos sem afinidades entre si, 0s Ministérios tem preferido uma articulacéo e
coordenacdo com o0s departamentos provinciais que sdo a sua verdadeira extensdo e
representacao.

— A estrutura dos Servigos Provinciais foi concebida em funcdo dos seus
ministérios e ndo em funcdo das particularidades e realidades de cada provincia, por isso é
homogénea para todas as provincias, obrigando a que sejam criados departamentos as vezes

irrelevantes para as particularidades de certas provincias.
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5.2.2. Estrutura do Conselho Executivo Provincial

O Conselho Executivo Provincial é composto pelo Governador de Provincia,
Director do Gabinete do Governador e Directores Provinciais, e com a seguinte estrutura,
Gabinete de Governador de Provincia, Direccdo Provincial de Plano e Finangas, Direc¢do
Provincial de Saude, Direccdo Provincial de Educacédo, Direc¢do Provincial de Agricultura e
Pescas, Direccdo Provincial de Obras Puablicas, Direccdo Provincial de Transporte e
Comunicac6es, Direccdo Provincial de Industria e Comercio, Direccdo Provincial do Género,
Crianca e Accgédo Social, Direccdo Provincial de Cultura e Turismo e Direccdo Provincial de
Desenvolvimento Territorial e Ambiente.

O Gabinete do Governador de Provincia tem a seguinte estrutura:
Departamento de Inspec¢do, Departamento Provincial, Secretariado do Conselho Executivo e
Reparticdo Provincial; e a Direc¢do Provincial é constituida por um departamento provincial
(até um méximo de 10 departamentos) e reparticdo provincial (um maximo de até 15
reparticdes).

A estrutura e composicdo dos 6rgdos de governacdo descentralizada, foi
concebida numa légica de desconcentracdo e ndo de descentralizada, dai que é uma réplica do
governo central.

A estrutura ou composicdo devia ser flexivel, ndo devia ser homogénea para
todas as provincias, deveria variar em funcdo das particularidades locais. A estrutura ou
composicdo do Conselho Executivo Provincial, designadamente, as Direc¢es Provinciais
deveria capitalizar as potencialidades locais e reflectir uma logica de um poder local
descentralizado.

E uma estrutura que ndo tem suporte ou representacdo no Distrito, o que limita
a eficacia da sua actuacdo ao nivel territorial, tendo em conta a extensdo geogréafica das
provincias.

Mais acentuado é o facto de ser uma estrutura que reproduz o aparato do

Estado e do Governo Central e estar longe de ser simples, acessivel e proximo ao cidadao.
5.2.3. Conflito de competéncia devido a sobreposicdo de funcdes

De acordo com o definido no artigo 276 da Constituicdo da Republica, a
governagéo descentralizada exerce em funcgdes em areas, ndo atribuidas as autarquias locais, e

que ndo sejam de competéncia exclusiva dos 6rgédos centrais.
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De acordo com a lei ndo deveria haver uma sobreposicdo de funcdes entre os
orgdos de representacdo do Estado e 6rgdos de governacdo descentralizada e as autarquias
locais, assim como ndo deveria haver interferéncias mutuas, pois sé se define no n.° 1 do
artigo 19 da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, as atribuicdes e competéncias do 6rgao executivo
de governacdo descentralizada provincial, da autarquia local e da representagéo do Estado se
excluem mutuamente. O n.° 2 da mesma disposicdo legal, acrescenta que a divisdo de
atribuicbes e competéncias entre os 0Orgdos executivo de governacdo descentralizada
provincial, das autarquias locais e dos Orgaos centrais do Estado, deve permitir que cada
6rgdo tenha o seu campo de operatividade, sem que haja interferéncias mutuas, salvo nas
mateérias sujeitas a ratificacdo tutelar.

Sucede, porem, que ao nivel dos decretos regulamentares sobre funcdes e
competéncias existem zonas de penumbra e de sobreposicdo entre as direcgdes dos servicos
provinciais de representacdo do Estado e as direcgOes provinciais de governagdo

descentralizada, particularmente, nas areas de agricultura, ambiente e transporte.

Vejamos o conflito de competéncias ou zonas de penumbra entre os servigos de

representacdo do Estado e o Conselho Executivo Provincial.

1. No ambito da Agricultura

SPPAE DECRETO N°63/2020 DPAP DECRETO N° 64/2020

Alinea b): do n.° 1 do Artigo 14 : Alinea d): Do n° 1 do Artigo 14:
promover a criacdo de infraestruturas e | desenvolver infraestruturas e servicos de apoio

servicos de apoio as actividades agricolas | as actividades agricolas.

Fonte: Adaptado pelo autor.

2. No ambito da Hidraulica

SPPAE DECRETO N°63/2020 DPAP DECRETO N° 64/2020

Alinea ¢) do n.° 3 do artigo 14: Alinea c¢) do n.° 5 do artigo 14: garantir o
garantir o cumprimento de normas e | cumprimento de normas e procedimentos sobre
procedimentos de acesso e uso sustentavel | 0 acesso e uso sustentavel de infraestruturas

de infraestruturas hidroagricolas. hidroagricolas.
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Fonte: Adaptado pelo autor.

3. No ambito de desenvolvimento rural

SPPAE DECRETO N° 63/2020

DPAP DECRETO N° 64/2020

Alinea d) do n.° 5 do artigo 14:
promover implantacédo de centralidades de
socioeconémico

desenvolvimento nas

Zonas rurais.

Alinea c¢) do n.° 5 do artigo 14: garantir o
cumprimento de normas e procedimentos sobre

0 acesso e uso sustentavel de infraestruturas

hidroagricolas.

Fonte: Adaptado pelo autor.

4. No ambito da pecuaria

SPPAE DECRETO N° 63/2020

DPAP DECRETO N° 64/2020

Alinea b) do n. ° 1 do artigo 14:
promover a criagdo de infraestruturas e

servigos de apoio pecuario.

Alinea k) do n.° 4 do Artigo 14: promover
a criagdo, desenvolvimento de infraestruturas e

servicos de apoio pecuario.

Fonte: Adaptado pelo autor.

5. No ambito do Género, Crianca e Accéo Social

SPAS

DECRETO 63/2020, de 7 de
Agosto

DPGCAS

DECRETO 64/2020 de 7 de Agosto

Artigo 18

Nada consta sobre quem vai dirigir

Artigo 18, n.° 1, alinea e): assegurar a

representagdo do sector nos mecanismos

intersectoriais ao nivel local para a mulher e

0 mecanismo multissectorial ao nivel | |
o género.
provincial obre género.
Artigo 18, alinea e): coordenar Artigo 18, n° 2, alinea a): realizar acc¢des

accOes de apoio, de educacdo de

reabilitagdo psicossocial e de reintegracao

de apoio, de educagdo, de reabilitacdo

psicossocial e de reintegragdo da crianca em
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da crianca em situacéo dificil.

situacdo dificil.

Artigo 18, alinea b):

accOes de prevencdo e combate a todas as

promover

formas de violéncia contra a crianga.

Artigo 18, n° 2, alinea b): realizar accdes
de prevencdo e combate a todas as formas de

violéncia contra a crianca.

Artigo 18, alinea g@): instruir
processos de licenciamento de Centros
Infantis, Infantarios e Centros de

Acolhimento a crianga em situacéo dificil.

Artigo 18, n.° 2, alinea e): estimular a
de

comunitarias para o atendimento da crianca.

criacdo e funcionamento escolinhas

Artigo 18, alinea m): proceder a

divulgacdo, controlo e avaliagdo da
implementacdo de politicas no ambito da

accao social.

Artigo 18, n.° 3, alinea a): proceder a

divulgacdo de politicas de accéo social.

Fonte: Adaptado pelo autor.

6. No ambito dos Transportes e Comunicacoes

Actividades do S.P.
Infraestruturas no ambito de Decreto
36/2020 de 7 de Agosto

Actividades da D. P. T .C, no
ambito do Decreto 64/2020 de 7 de
Agosto

Artigo 15, alineas f), g), h) e )):
— Emissdo de permite
de de

mercadoria para fora do pais;

(licencas) transporte

— Emissédo de licencas
de transporte de passageiros do
tipo A  (Inter-provincial e
Internacional);

Emissédo de licencas

de transporte de passageiro do tipo

Artigo 16, n° 1, alinea a) e h):

Participar no

licenciamento, fiscalizacdo e

monitoria das actividades do

sector, nos termos da lei;
— Licenciar
estabelecimentos oficinas de tipo

B e garagens.
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B, cuja abrangéncia afecta outras
provincias;

— Emissdo de licencas
de transporte de mercadorias
nacional tipo B;

— Emissdo e
tramitacdo de processos de Alvara
para a exploragdo da Industria de
Transporte Publico de Passageiros
e de Mercadorias do tipo A e B;

— Tramitacdo de
pedidos de licenciamento de
transporte de passageiros e de
mercadoria do tipo A;

— Tramitagéo de
processos para emissao de licencgas
para estabelecimento de oficinas

do tipo A;

Fonte: Adaptado pelo autor.

7. No ambito das Comunicagdes

S.P.

ambito de Decreto

Actividades do
Infraestruturas no
36/2020 de 7 de Agosto

Actividades da D. P. T .C, no
ambito do Decreto 64/2020 de 7 de
Agosto

Artigo 15, alinea n):

— Incentivar a partilha
de infraestruturas de
telecomunicacgdes e coordenar com
0s operadores e reguladores de
telecomunicagdes;

— Os Programas das

Pracas Digitais;

Artigo 16, alineas a), b) e c):

— Promover a
expansdo da rede postal, de
comunicagdes e de servicos de
meteorologia;

— Incentivar as
operadoras na implantacdo de

antenas.
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— TV por Satélite;
— Projecto 500 Vilas;

Fonte: Adaptado pelo autor.

9. Area de Juventude e Emprego

S.P.J. Trabalho

D.P.J.E. e Desporto

Decreto 63/2020, de 7 de Agosto,
artigo 16:

— Organizar a base de
dados das associacdes juvenis;

— Prestar apoio na
execucdo de  programas e
iniciativas na area da juventude;

— Promover a
implementacdo de medidas activas
de emprego;

— Participar no
processo de analise, monitoria e
avaliacdo de programas de
desenvolvimento socioeconomico;

— Promover a
efectivacdo de estagios pré-
profissionais;

— Assegurar a
expansao de servigcos publicos de
emprego;

— Desenvolver acgdes

de formacao profissional;

Decreto 64/2020, de 7 de Agosto,
artigo 19:

— Incentivar 0
associativismo juvenil;

— Assegurar 0 apoio
na execucdo de iniciativas na area
da juventude;

— Promover a
implementagdo de medidas activas
de emprego;

— Participar nos
processos de analise, monitoria e
avaliacdo de programas de
desenvolvimento econémico e
social que visem criar
oportunidades de emprego.

— Promover a
realizacdo de  estdgios  pre-
profissionais.

— Promover a
expansao dos servicos publicos de
emprego;

— Identificar as
necessidades de formacdo e

capacitacdo profissional,

Fonte: Adaptado pelo autor.




10. Na area de Terra e Ambiente

SPA, Decreto 63/2020, de 7 de

Agosto, artigo 17

Fungcbes da DPDTA, Decreto

64/2020, de 7 de Agosto, artigo 21

Artigo 17, n° 2, alinea a):

— Participar na
fiscalizacdo das actividades do
sector de terra;

— Participar na

fiscalizacdo das actividades do

sector;

— Emitir  pareceres
sobre pedidos de DUAT;

— Participar na

fiscalizacdo das actividades do
sector de terra;

— Emitir  pareceres
sobre pedidos de DUAT acima de

1.000 hectares.

Artigo 21, n° 3, alinea e):
— Assegurar a
implementacao de medidas
tomadas no ambito da fiscalizacdo;
— Participar no
processo  de
pedidos de DUAT.

— Assegurar a

tramitacdo  dos

implementacéo de medidas
tomadas no ambito da fiscalizacdo;

— Participar no
processo  de

pedidos de DUAT.

tramitacdo  dos

Fonte: Adaptado pelo autor.
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11. Na area da Floresta e da Fauna

SPA, Decreto 63/2020, de 7 de
Agosto, artigo 17

Fungcbes da DPDTA, Decreto
64/2020, de 7 de Agosto, artigo 21

Artigo 17, n° 3, alinea a): Participar

no licenciamento e fiscalizacdo de

actividades dos sectores de florestas.

Artigo 21, n° 2, alinea f): assegurar
a  implementagdo  de  programas

comunitarias de gestdo de recursos

florestais e faunisticos, incluindo os 20%.

— Alinea m): tramitar
pedidos de concessdo de areas com
mais de 20.000 hectares.

— Alinea e): canalizar
a percentagem da taxa aprovada de
exploragdo florestal para as
comunidades locais.

— Alinea e): canalizar
a percentagem da taxa aprovada de
florestal

exploragao para as

comunidades locais.

Fonte: adaptado pelo autor.

Dos quadros supra, pode-se depreender que existem algumas areas de
sobreposicao entre o conselho dos servigos provinciais de representacdo do Estado e o 6rgao
executivo de governacdo descentralizada provincial.

Esta sobreposicdo degenera em conflitos positivos e negativos de
competéncias, duplicacdo de esforco e acarretam elevados custos para o Estado devido a
necessidade de afectacdo de recursos humanos, materiais e financeiros necessarios ao
funcionamento dos aparelhos administrativos e das maquinas governativas dos dois 6rgaos.

Existem determinas areas onde h4 uma intervencdo concorrencial entre os dois
orgdos de representacdo do Estado, ou o Governo Central, e a Governagdo descentralizada,
onde a Constituicdo da Republica encarregou-se em definir o nivel de intervencdo da

903

governagdo descentralizada, tais como, a saude™ é no ambito de cuidados primarios,

%3 Alinea g) do n.° 2 do artigo 276 da CRM.
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educacdo®®, no &mbito do ensino primario, do ensino geral e de formacéo técnico profissional
basica, hotelaria®®, ndo podendo ultrapassar o nivel de trés estrelas, estradas e pontes®®, que
correspondem ao interesse local, provincial e distrital. J& nas outras areas, o legislador
constitucional ndo embora tenha definindo as atribuicdes e competéncias genéricas ndo foi ao
ponto de expressamente delimitar o nivel de intervencdo de cada Orgdo nas areas de
competéncia concorrencial, 0 que cabe a ser feito ao nivel infraconstitucional, o que ainda ndo
aconteceu com a lisura necessario havendo espacos de sobreposicdo de penumbra ou falta de
clareza, ou mesmo situacdes em que a regulamentacéo excedeu-se na perspectiva de favorecer
aos 0rgdos de representacao do Estado.

E certo que o desenvolvimento da provincia é uma responsabilidade partilhada
entre 0 Governo Central e as diversas entidades descentralizadas, porém, ha que reconhecer
gue seu embargo da necessaria intervencdo do Governo Central no desenvolvimento das
provincias para assegurar o equilibrio nacional no processo de desenvolvimento, através da
implementacdo da estratégia nacional de desenvolvimento que é operacionalizada pelo
Programa Quinquenal do Governo, pelas politicas e estratégias nacionais sectoriais, ha sim
uma necessidade de estratégias locais de desenvolvimento local, da responsabilidade das
entidades locais a cada nivel, pois s6 assim é que a descentralizacdo pode trazer beneficios no
desenvolvimento local.

A Constituicdo da Republica confere a governacdo descentralizada, em matéria

1°°7 inddstria e

910
",

de desenvolvimento, as seguintes atribuicdes, promocdo do investimento loca

comércio®®, promogdo do desenvolvimento local®®

, planeamento e ordenamento territoria
desenvolvimento rural e comunitario®*, porém, a alinea f) do n.° 1 do artigo 5 do Decreto n.°
63/2020, de 7 de Agosto estabelece que compete ao Secretdrio de Estado promover a
participacdo das comunidades para a planificacdo do desenvolvimento econdémico, social e
cultural da provincia. O artigo 21 do decreto em referéncia, estabelece que os Servicos de
Representacdo do Estado na Provincia asseguram a participacdo dos cidaddos, das
comunidades locais, das associacdes e de outras formas de organizacgdo, através de consultas

sobre diversas matérias.

%4 Alinea h) do n.° 2 do artigo 276 da CRM.
%5 Alinea j) do n.° 1 do artigo 276 da CRM.
% Alinea n) do n.° 2 do artigo 276 da CRM
%7 Alinea k) do n.° 1 do artigo 276 da CRM.
%8 Alinea m) do n.° 1 do artigo 276 da CRM.
%9 Alinea p) do n.° 1 do artigo 276 da CRM.
%19 Alinea g) do n.° 1 do artigo 276 da CRM.
%1 Alinea r) do n.° 1 do artigo 276 da CRM.
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O artigo 23 do decreto n.° 63/2020, de 7 de Agosto, responsabiliza os Servigos
Provinciais de Representacdo do Estado pela elaboracdo e execucdo do Plano de
Desenvolvimento Provincial e estabelece que:

“O plano de desenvolvimento provincial ¢ elaborado com a participagao da
populagdo através dos conselhos consultivos locais.”

O plano de desenvolvimento provincial visa mobilizar recursos humanos,
materiais e financeiros para a resolucéo de problemas da provincia.

- 0 plano de desenvolvimento provincial responde as necessidades especificas
da provincia e sdo complementadas com as prioridades do Governo Central.

O plano de desenvolvimento provincial de:

a)  estar em harmonia com o Programa Quinquenal do Governo, o
Plano Econdmico e Social e o Plano Estratégico Provincial,

b) assegurar 0s meios para a sua execugao atraves de recursos
humanos, materiais e financeiros; e

c) Conter indicadores que permitam avaliar a conformidade e
cumprimento de politicas publicas e o nivel da sua execucao.

Portanto, parece que houve um excesso na regulamentacgéo, que extravasa 0s
comandos constitucionais, ou que dilui as atribuicdes de governagdo descentralizada
provincial, que ficam esvaziadas pelo Plano de Desenvolvimento Provincial, o que suscita
duvidas sobre a sua conformidade constitucional e gera incertezas sobre o papel de cada um
dos Orgdos em matéria de desenvolvimento da provincia. O Conselho dos Servicos
Provinciais de Representacdo do Estado, em matéria de desenvolvimento, deveria estar
limitado a implementacdo das estratégias e politicas nacionais de desenvolvimento, aprovadas
pelo Governo Central e a implementacdo do Programa Quinquenal do Governo e do Plano
Econdmico e Social aprovados pela Assembleia da Republica.

Umas das questBes que se suscita em face da presente regulamentacédo é a da
legitimacdo do Conselho dos Servicos Provinciais de Representacdo do Estado para a
aprovacdo de um Plano de Desenvolvimento Provincial, @ margem da Assembleia Provincial.
Se a Assembleia Provincial ndo aprova o Plano de Desenvolvimento Provincial, entdo qual € a
sua funcéo?

Ha uma necessidade de uma melhor clarificacdo na divisdo de competéncias
entre os 6rgdos de representacdo do Estado e os 0rgdos de governagdo descentralizada para

reduzir as tens@es entre 0s dois 6rgdos e promover o desenvolvimento local.
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5.4.  Analise e Avaliacao critica ao processo e modelo de descentralizacéo

O processo e 0 modelo da descentralizacdo em Mogambique foram construidos
no quadro do processo de negociacdes de paz entre 0 Governo e a Renamo. O modelo de
descentralizacdo foi concebido como fruto do consenso politico entre 0 Governo e a Renamo
para por o fim ao conflito armado, sem espaco para um debate pablico mesmo ao nivel do
Parlamento que teve um papel meramente formal.

Assim, o modelo de descentralizacdo adoptado procurou acomodar 0S
compromissos assumidos entre as partes em sede das negociacfes de paz ndo havido espaco
para um debate publico e apara a participacdo dos Partidos Politicos, Organiza¢fes da
Sociedade Civil, da academia e de varios segmentos da sociedade que poderiam dar o seu
contributo e sobretudo da populacdo na base que deveria se apropriar do processo e do
modelo, pois a soberania reside no povo. Naturalmente, a circunstancia envolvente do conflito
e a urgente da paz, condicionou e limitou o processo e ndo permitiu que o mesmo fosse
exercido com a necessaria participacdo activa da sociedade civil e sobretudo dos actores
locais da democracia local.

Num processo onde o Parlamento jogou um papel marginal, na medida em que
ndo produziu nenhum debate profundo e significativo sobre a matéria, limitando-se a
‘chancelar’ os entendimentos que tinham sido alcangados a nivel das liderancas (Governo e
RENAMO), o novo pacote de descentralizacdo foi aprovado antes das elei¢es de Outubro de
2019%*2. Neste contexto, segundo Salvador Forquilha, o pacote da descentralizacdo traz
consigo alguns desafios importantes, nomeadamente®**:

a) Pouca clareza relativamente a descentralizacdo fiscal: como garantir
gue os OGDP possam ter uma base tributaria consistente e coerente com as suas fungdes e
atribui¢des, num contexto de um sistema tributario do Estado altamente centralizado? Como
garantir que a alocacéo dos recursos do Estado via transferéncias intergovernamentais para
0s OGDP seja coerente com a ldgica da descentralizacéo e ndo se reproduza o que acontece
com os distritos e municipios (poucos recursos canalizados para o nivel local)?

b) Sobreposicdo de algumas atribuicbes entre as direc¢bes provinciais
(OGDP) e os servicos provinciais do Estado (OREP);

C) Potencial de conflito na actuacéo dos OGDP e OREP;

%2 FORQUILHA, Salvador, Reformas de Descentralizacdo em Mocambique, O Papel das Instituicdes na
Definicdo dos Resultados, Outubro 2020, disponivel em https:/www.wider.unu.edu, acessado no dia 10 de
Setembro, pelas 14 horas.

%3 Ibidem.
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d) Aumento do peso das maquinas partidarias na actuacdo dos OGDP
fazendo com que estes prestem mais contas aos seus respectivos partidos politicos do que aos
Cidaddos eleitores.”

Decorridos dois anos da implantacdo do actual paradigma de descentralizagéo,
sdo notdrios alguns constrangimentos no funcionamento e articulagdo entre os diferentes
orgaos ao nivel provincial.

Ainda de acordo Salvador Forquilha, o processo da implementacdo do
paradigma actual de descentralizagdo enfrenta dois factores/constrangimentos
institucionais®**:

- O primeiro factor/constrangimento diz respeito a capacidade do Estado e
autonomia em relacdo a interesses privados. O processo que conduziu a aprovacao do pacote
de descentralizacdo em 2019 mostra, mais uma vez, como interesses de grupos, neste caso
politicos (FRELIMO e RENAMO), se sobrepGem aos interesses do Estado em matéria de
desenvolvimento e aprofundamento da democracia. Com efeito, embora a questédo da elei¢ao
de governadores provinciais tenha sido levantada na sequéncia das reivindicacbes da
RENAMO, no contexto dos resultados eleitorais de 2014, ela acabou transformando-se num
potencial instrumento de acomodacédo das elites. Ao trazer o assunto da nomeacdo de
governadores provinciais como exigéncia para aceitar os resultados eleitorais de 2014, a
RENAMO néo tinha necessariamente em vista a descentralizacédo, enquanto mecanismo de
reforco da democracia local e melhoramento na provisdo de servicos publicos. Alias, é
preciso lembrar que antes da exigéncia da nomeacdo de governadores provinciais, a
RENAMO colocava como condi¢do para aceitar os resultados eleitorais a formacao de um
‘Governo de gestdo’, um pedido que foi chumbado pelo Parlamento mocambicano em
Novembro de 2014, com o voto maioritario da FRELIMO (DW 2014). Foi na sequéncia dessa
rejeicdo que a RENAMO passou a exigir a nomeacdo de governadores nas provincias onde
ganhou elei¢des. Esta exigéncia, pouco tempo depois, viria a ser transformada em projecto-
lei das autarquias provinciais e chumbada pelo Parlamento mogambicano em Abril de 2015
(RTP 2015). Os meses que se seguiram ao chumbo do projecto-lei das autarquias provinciais
foram marcados por episodios de tensdo militar, que culminaram com o retorno da violéncia
armada, que se prolongou até ao momento do alcance dos entendimentos entre as liderangas

do Governo e da RENAMO em Fevereiro de 2018, seguidos de emenda constitucional e da

%% 1dem.
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aprovacao do pacote de descentralizacdo em 2019. Por seu turno, a FRELIMO, através do
Governo, procurou garantir o reforco do controlo e da influéncia politica a nivel local,
introduzindo no pacote da descentralizacdo os 6rgdos de representacdo do Estado nas
provincias (OREP), que, na pratica, funcionam como estruturas paralelas aos 6rgaos de
governacao provincial descentralizada (OGDP). Neste sentido, os interesses da RENAMO e
da FRELIMO acabaram condicionando significativamente ndo sé a maneira como o debate
sobre a governacdo descentralizada provincial foi conduzido, como também o processo de
implementacdo das préprias reformas, secundarizando as questdes de fundo de melhoria na
provisdo de servigos publicos e de desenvolvimento local associadas ao processo da
descentralizagéo.

- O segundo factor/constrangimento presente na governacao descentralizada
provincial, que afecta o processo da implementacdo das reformas é estabilidade politica,
violéncia e legitimidade do Estado. Com efeito, a trajectéria histérica do processo da
construcdo das instituicBes politicas em Mocambique tem sido marcada por violéncia
armada de contestacdo a legitimidade do Estado. Isso tem condicionado significativamente o
processo de desenho e implementacdo de politicas, como é o caso do pacote de
descentralizacdo. Como mencionamos acima no primeiro factor, o debate e a aprovacdo das
reformas referentes a governacdo descentralizada provincial tiveram lugar no contexto da
busca da solucé@o para o conflito que opunha a RENAMO ao Governo de Mogambique, na
sequéncia dos resultados eleitorais de 2014. Nesse sentido, mais do que um mecanismo que
visa melhorar a provisdo de servicos e aprofundar a democracia, 0 pacote da
descentralizacdo surge como um meio para acomodar as diferencas politicas, sociais e
econdmicas e minimizar o potencial de conflito, contribuindo assim para a estabilidade do
pais e a legitimidade do Estado. Todavia, as reformas aprovadas e, sobretudo, o processo da
sua implementacdo no contexto do pacote da descentralizacdo estdo longe de minimizar o
conflito. Com efeito, além de oneroso, na medida em que o Or¢amento do Estado vai passar a
financiar estruturas paralelas de governacdo provincial (OREP e OGDP), o pacote da
descentralizacdo encerra em si contradi¢es e um grande potencial de conflito, tal como nos
referimos acima ao falar de alguns desafios da governacéo descentralizada provincial. Alias,
os primeiros dias do funcionamento do modelo, depois da tomada de posse dos governadores
provinciais eleitos e Secretarios de Estado nomeados pelo Presidente da Republica, foram
marcados pela confusdo relativamente ao espaco de actuagdo do governador provincial

eleito e do Secretario de Estado. Na sequéncia disso, a 29 de Janeiro de 2020, depois da
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tomada de posse dos governadores provinciais eleitos e dos Secretarios de Estado nomeados,
0 Ministério da Administracdo Estatal e Funcdo Publica viu-se obrigado a publicar uma
circular intitulada “operacionaliza¢do da representa¢do do Estado na provincia e dos
orgdos de governa¢do  descentralizada  provincial”  (Circular — 9/MAEFP/GM-
DNAL/214/2020), com vista a esclarecer o espago de actuacdo dos OREP e OGDP. Esse
conflito seria maior ainda, caso os resultados eleitorais de 2019 tivessem ditado uma
coabitacdo politica nas provincias, isto &, existéncia na mesma provincia de OREP e OGDP
provenientes de partidos politicos diferentes.

Para Teodoro Waty, o pacote legislativo que regula sobre a descentralizagéo
permite admitir ou prever®™:

“- A Republica de Mocambique esta com uma descentralizacdo mais
acentuada e complexa do que a ensaiada na abortada “distritalizacao” de 90 do século
passado.

- Os denominados Orgdos de governacdo descentralizada passam a ter
territério e populacéo, antes pertencentes ao Estado e as autarquias.

- Em 2024, Orgdos de governacédo descentralizada provinciais (0s Conselhos
Executivos provincias e os Governadores) vao dar-se conta de que ndo dispdem de territdrio
nem populacéo e que ndo tém autoridade sobre os Administradores que estardo vinculados a
programas sufragados pelos seus eleitores.

- Os Governadores e 0s Administradores devem aperceber-se de que tém uma
mao cheia de nenhum poder real e que os Conselhos que dirigem ndo mais sdo 0s anteriores
governos, quais 6rgdos de apoio e de consulta, ndo fazendo sentido, por exemplo, dizer-se
que o Conselho Executivo Provincial presta contas ao Governador.

- O Secretario de Estado ndo pode superintender em Distritos, Postos
Administrativos, Localidades e PovoacBes que, constitucionalmente, ndo mais existem como
Orgéos Locais do Estado.

- E errado derrogar leis revogadas pelo espirito e letra constitucionais.

- Tem de legislar-se a governagéao dos Postos Administrativos, Localidades e

PovoacBes quando, em 2024, os Distritos forem as eleicGes.

95 WATY, Teodoro Andrade, Espreitando o Pacote Legislativo sobre a Descentralizacdo em Mogambique |
alguns comentarios sobre o Pacote Legislativo da Descentralizagdo, apresentando na Mesa Redonda, organizada
pelo IESE, em Maputo, aos 5 de Marco de 2019.
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- O Secretario de Estado e a sua Secretaria de Estado provincial, tal como
configurados, séo uma ilusdo ou um espantalho de Estado, situagdo muito perigosa dadas as
suas multiplas e complexas responsabilidades administrativas e politicas.

- Do reforco legal da sua capacidade de:

a. tutela administrativa;
b. coordenacao de muitos centros de vontades opostas;
C. controlar o localismo que pode ser entendido como legitimado; numa

situacdo, crescentemente real, de haver mais territorios governados com uma orientacao
partidaria oposta a do Governo Central, sem existir uma lei-quadro que o estabeleca o
ambito de uma politica unitaria do Estado.

- Nao cabe ao Governo definir a sua articulagio com o0s entes
descentralizados.

- Revisao profunda do SISTAFE em que se repensem alguns principios, como o
da Unidade do Orgamento (que, talvez venha a ser Geral), da Conta Geral e a concepgéo de
uma Lei do Plano Econdmico e Social.

- Se uma lei ndo determinar os critérios, os entes decentralizados terdo
estruturas dispares impelidos pela légica de job for the boys.

- As questdes de honrarias protocolares ndo podem caber em Decreto, mas
numa Lei, quando é certo que o Governador da Provincia ndo mais representa o Estado.”

Teodoro Waty, entende que o pacote legislativo, por isso, devia ter regulado
com clareza a (1) descentralizacdo administrativa, (2) a descentralizacdo politico-
administrativa, (3) a descentralizacdo politico-legislativa, e (4) a descentralizacdo
financeira®®.

Vaérios titulares dos 6rgaos descentralizados ja se pronunciaram publicamente
expressando os constrangimentos causados pela legislacdo, entre os quais podem se destacar

0S seguintes:

%6 A descentralizacéo sera financeira se, para além da tomada da decisdo administrativa, a entidade auténoma
dispuser de meios financeiros proprios, patriménio préprio e orcamento proprio, capazes de sustentar a execugdo
dessa decisdo administrativa. A descentralizacdo administrativa e financeira pode revestir de diversas
modalidades. A designacdo mais consagrada que € dada as entidades auténomas resultantes da descentralizacao
administrativa e financeira € a de municipio que varia conforme os Estados indo desde territérios com grande
concentragdo demografica com escassas centenas de habitantes até aos de milhdes, desde pequenas extensdes a
enormes extensGes com dispersao e, ainda, que podem ser rurais ou urbanos e outros que partilham as duas
caracteristicas, rodapé da autoria de Teodoro Andrade Waty, Espreitando o Pacote Legislativo sobre a
Descentralizagdo em Mogambique , alguns comentarios sobre o Pacote Legislativo da Descentralizagéo,
apresentando na Mesa Redonda, organizada pelo IESE, em Maputo, aos 5 de Marco de 2019.
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Eneas da Conceicdo Comiche afirma®*’:

“Apesar da previsdo na Constitui¢do das funcoes “exclusivas e de soberania
do Estado”, a sua concretizagdo a nivel infraconstitucional e a implementagdo pratica da lei
continuam a ser um desafio, face ao risco da sobreposicdo de fungdes e competéncias.

No caso especifico da cidade de Maputo, deve-se saudar a recente aprovacao
pelo nosso Governo do Decreto n® 65/2020, de 7 de Agosto, que regulamenta a organizagao e
o funcionamento dos érgéos de representacdo do Estado na Cidade de Maputo.

Se ndo ha duvidas quanto a competéncia estadual em matérias como a
organizacado, o funcionamento e as competéncias das instituicbes de defesa e seguranca,
ordem publica, fiscalizacdo de fronteiras, emissdo de moeda, as relacdes diplomaticas,
instituicGes de finangas publicas, registo civil e notariado, identificacdo civil e de migracao,
entendemos haver ainda espaco para o aprimoramento das matérias referentes ao
desenvolvimento econémico e social local, permitindo que o Municipio de Maputo promova
sem embaracos as acc¢les que Ihe competem de desenvolvimento econémico e social, a bem
dos municipes.

A nivel desse diploma e de outros do pacote de descentralizacdo, se ha clareza
quanto as areas sociais, nomeadamente a educacao e a salde, colocam-se sérias questfes em
dominios como a agricultura urbana, a fiscalizacdo e o licenciamento de actividades
econdmicas.

O n.° 1 do artigo 3 da Lei n.° 15/2019, de 24 de Setembro, que estabelece o
quadro legal da organizacdo e do funcionamento dos érgéos de representacdo do Estado na
Cidade de Maputo, estabelece que a Representacdo do Estado na Cidade de Maputo e o
Conselho Municipal da Cidade de Maputo coordenam os seus planos, programas, projectos e
accdes tendo em vista a realizacdo harmoniosa das suas atribuicGes e competéncias.

No ambito desta coordenacdo e tendo em vista permitir que os planos, 0s
programas, 0s projectos e as acgdes da Representacdo do Estado na Cidade de Maputo e do
Municipio de Maputo sejam submetidos num s6 férum e assim obviando a disperséo e
sobreposicOes, nds somos favordveis a um Observatorio de Desenvolvimento da Cidade de
Maputo, revisitando o cendrio actual em que o 6rgdo de representacdo do Estado e o
Conselho Municipal, que comungam a mesma populagéo e territorio, tenham cada um o seu

observatdrio de desenvolvimento. Este é o debate que esta hoje na ordem do dia no nosso

%7 Comunicagdo feita por Eneas Comiche, Presidente do Municipio de Maputo, na Primeira Reunido do
Conselho Nacional de Coordenacdo, em Maputo, a 25 de Agosto de 2021.
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contexto democratico, tendo em vista a busca da continua melhoria das condi¢des de vida
das populagdes a que servimos. ”

No mesmo diapasdo, Margarida Mapandzene, apresenta 0s seguintes desafios
na implementacdo do actual paradigma de descentralizagdo®®:

“Constitui desafio na implementagdo deste modelo de governagdo
descentralizada, o facto de aparentemente existirem dois Orgdos Executivos na Provincia,
criando-se enorme sufoco em termos de encargos financeiros para os Distritos, no entanto, se
formos a interpretacdo da Lei no espirito e na letra do Legislador, o CEP € o executivo e 0
CSRE cuida de questdes exclusivas do Estado e de Soberania;

O artigo 19 da Lei nimero 4/2019 de 31 de Maio refere que a divisdo de
competéncias entre os Orgdos de Governacdo Descentralizada Provincial, Autarquias e
Representacdo de Estado, excluem-se mutuamente, e o nimero 2 refere que a divisdo de
atribuicBes e competéncias entre os Orgdos Executivos de Governagdo Descentralizada
Provincial e de Representacdo do Estado deve permitir que cada Orgéo tenha o seu campo
de operatividade, sem que haja interferéncia mutua, salvo nas matérias sujeitas a ratificacao
tutelar;

Porém, ao analisar os Decretos 63 e 64/2020 de 7 de Agosto, ndo se observa
muito no espirito e na letra a Lei mae e as leis ordinarias sobre a organizacdo e
funcionamento dos dois Orgéos, existindo uma contrariedade concretamente as Leis (4 e
7/2019 de 31 de Maio e até a dado momento a Constituicdo da Republica);

De acordo com o artigo 23 da Lei numero 4/2019 de 31 de Maio, a
transferéncia de competéncias do Estado para os Orgdos de Governagdo Descentralizada
Provincial é sempre acompanhada pela correspondente transferéncia de recursos humanos,
financeiros e patrimoniais, porém, todos estes recursos ainda constituem um grande desafio;

No concernente a articulacdo e coordenacédo, o artigo 24, estabelece-se que 0s
Orgdos de Soberania e outras instituicdes Centrais do Estado, auscultam os Org&os
Executivos de Governacgdo Descentralizada na Provincia, relativamente as matérias da sua
competéncia, respeitando a Provincia. Porém, ao invés de assim proceder-se, tem se feito a
articulacdo directa com o0s Representantes e posterior execu¢do. Ainda no numero 7 do
mesmo artigo, os Orgdos Centrais enviam no principio de cada ano, ao Governador de
Provincia, instrumentos técnico-metodolégicos que possibilitem uma planificacdo e accéo

coordenada das actividades sectoriais a realizar na Provincia;

%8 Comunicacéo feita por Margarida Mapandzane Chongo, Governadora da Provincia de Gaza, na Primeira
Reunido do Conselho Nacional de Coordenacéo, em Maputo, a 25 de Agosto de 2021.
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Outra questdo ndo menos importante, estd relacionada aos critérios de
atribuicdo do or¢camento (populacgéo, territorio, indice de pobreza, cobranca de receita) que
achamos estarem desajustados com a realidade actual. Julgamos a necessidade urgente de
se avaliar profundamente os niveis actuais de desenvolvimento de cada provincia e a partir
dai identificar-se as reais necessidades em termos de bens e servigos e investimento. Isto iria
paulatinamente eliminar os desequilibrios de desenvolvimento entre as Provincias;

Outro aspecto a ser considerado ¢ a quest&o de subordinacéo entre os Orgaos,
porém, na pratica existe uma tendéncia a subordinacdo. A titulo de exemplo, havendo um
fundo disponibilizado por Parceiros para a implementacdo de determinados projectos de
desenvolvimento na Provincia, surge orientagéo para que a determinada Direc¢do Provincial
enderece o pedido ao Servi¢o Provincial correspondente para o efeito, e igualmente preste
contas;

Necessidade de definicdo clara dos critérios de relacionamento dos varios
intervenientes no processo de desenvolvimento, sobretudo entre os governos locais e
parceiros de cooperacao.

Sugestoes

e Enquanto ndo se revogarem as leis vigentes, deve-se observar o seu
cumprimento, a titulo de exemplo a lei das Florestas e Fauna Bravia;

e Sugere-se a revisdo dos Decretos 63 e 64/2020 de 7 de Agosto, na
atribuicdo de competéncias de cada Orgéo para adequacéo as Leis em vigor;

e O tratamento devia ser igual por todos os funcionarios nos
qualificadores profissionais na funcao de Direccéo e Chefia;

e Dotar de recursos financeiros aos Orgdos de Governacdo
Descentralizada por ter um manifesto por cumprir, transformado em Programa Quinquenal
dos Orgéos de Governacgao Descentralizados;

e A aprovacdo da Lei sobre o Sistema Tributario dos Orgdos de
Governacdo Descentralizada Provincial que ir4 dar mais autonomia ao CEP, no que diz
respeito a cobranca de receitas para cobrir ou minimizar o défice orcamental que se verifica;

e Aprovacdo geral da Lei de clarificacdo de competéncias para o0s
Orgéos;

e Consolidar a descentralizacdo em cada reforma, cumprindo a Lei a

’

risca, sem criar atritos entre os Orgdos.’
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Para Egidio Guambe, existem trés questbes funcionais que devem ser
mobilizadas para a efectiva primazia do interesse publico ao nivel local®**:

I. “A primeira, relativa a funcéo de supervisdo da soberania do Estado, a qual
garantiria as actividades impensaveis a unidade do Estado nos termos definidos pela
Constituicdo da Republica. Neste sentido, em lugar de a representacdo do Estado estar na
concorréncia de protagonismo com o Governo da Provincia, serviria como o ponto de
encontro de todos os niveis de governacdo local, exercendo exclusivamente as funcdes
essenciais de soberania do Estado, que ndo devem ser delegadas, como a seguranca e a
diplomacia. Obviamente, a perspectiva significaria redefinir os qualificadores profissionais
do Secretario do Estado. O Secretario do Estado ndo seria um comissario politico nem
intendente, mas um actor relevante na manutencao da linha dorsal da imagem do Estado ao
nivel local.

ii.A segunda, relativa a funcé@o de intermediacédo da planificacdo, a qual seria
exercida pela governacdo descentralizada provincial. Corresponde ao exercicio de
coordenacdo de planificacdo ao nivel local. Sem, necessariamente, se definir em termos de
hierarquia, a planificacdo local precisa de ser pensada em termos de coeréncia e de
complementaridade. A Governacgdo Provincial, para ser estimulante, do ponto de vista de
legitimidade politica e da abrangéncia espacial, deve servir de base de articulagcdo dos
diferentes planos. Obviamente, a posterior, seria 0 exercicio do Conselho Autarquico,
Distrital e Provincial, a adaptar as exigéncias das suas assembleias para aprovacdo. A
provincia manteria igualmente as fun¢6es de unidade de referéncia, esgotadas as interacgdes
nas autarquias e nos distritos.

iii.A terceira, relativa a funcdo de interface, que seria exercida tanto pela
autarquia quanto pela governacdo descentralizada distrital. Em concreto, a relacdo de
servicos (administracdo -cidadao) é estabelecida ao nivel da autarquia e dos distritos, que
sdo os verdadeiros implementadores da accdo administrativa. Com efeito, o Governo da
Provincia, a representacdo do Estado, o Governo da Autarquia e Governo Distrital — em
termos de territorio — agem materialmente no mesmo espaco. E, por isso, ilusorio pensar na
distingdo de fungdes ao nivel local, exclusivamente em termos de espago territorial. O
processo deve associar a coordenacdo territorial e, sobretudo, as atribui¢cdes funcionais

claras (quem faz o qué?). Em algum momento do discurso politico performativo, o distrito foi

%% GUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes Funcdes na
Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no
dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
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considerado como o pélo de desenvolvimento, no sentido de ser a unidade de implementacéo.
O distrito, assim como a autarquia, devem exercer as fungdes de ponto de encontro onde o
Estado e o cidaddo encontram espacos de co-planificacdo, co-gestdo, co-avaliacdo e de
proposta de melhorias administrativas de co-producéo. As relacdes sectoriais com o0s 6rgaos
de tutela seriam, em primeira instancia, estabelecidas a este nivel, observado, obviamente, o

}

principio de subsidiariedade.’
5.4.1. Das motivacdes, processo e objectivos da Revisdo Constitucional de 2018

As motivacdes e objectivos da revisdo constitucional de 2018 foram de
natureza politica. O objectivo fundamental era a resolucdo de um conflito politico-militar, e
na equacao da solucdo a descentraliza¢do figurou como um meio e ndo um fim em si, tendo
sido por isso, um processo que teve apenas como protagonistas as partes em conflito, sem
espaco para um debate publico. Portanto, foi uma revisdo constitucional que gerou na
Constituicdo compromissoria e, 0 COMPromisso que estava em causa era 0 compromisso da
paz.

A auséncia da participacdo popular neste processo de revisao constitucional de
2018 permite, concordando com Justino Felisberto Justino®®, qualificar esta revisdo como
uma revisdo outorgada. E, pois, necessario que para além do conteido constitucional
democratico, a Constituicdo resulte de um processo constituinte ou de revisdo democratica,
que assegure a ampla participacdo dos cidaddos®®. Diz Paulo Ferreira Cunha, que é
necessario que derive do poder constituinte do povo, porque a democracia implica a
participacdo popular, permite a edificagdo de uma Comunidade baseada na interaccdo e,

conduz ao ideal firmado por mutuo acordo®?

. De contrério, a paz e a Constitui¢do “normativa
seriam indesejavelmente impostas autoritariamente, tal como afirma Paulo Ferreira da
Cunha®®,

E daqui ndo seré facil sair, porque a alternativa para a procura do consenso (e

um atingir dialéctico, topico, retérico do consenso) seria uma indesejavel e inadmissivel

%20 JUSTINO, Justino Felisberto, Constituicdo Normativa e Paz em Mogambique: O Ponto de Arquimedes de
Paulo Ferreira da Cunha, in Jean Laund e Jodo Relvdo Caetano (orgs), Pensar, Ensinar e Fazer Justica, Estudos
em homenagem a Paulo Ferreira da Cunha, Volume 2, disponivel em http://wwwz.fe.USP.br, acessado no dia 15
de Agosto de 2021, pelas 13 horas.

%1 |dem.

%22 | dem..

%23 | dem.
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mudanca de paradigma politico: para uma perspectiva autoritaria ou totalitaria, laica ou
teocrética.

Sendo a Constituicdo do Estado de Direito Democratico, 0 caminho que
Mocambique escolheu seguir e sendo o Estado um factor de constru¢do da “Nagdo” e da
coesdo nacional, a consolidacdo da paz abre espago para que num contexto de estabilidade
politica e de seguranca para ser oportunamente desencadeado um processo ordinario de
revisao constitucional, um processo aberto, com uma ampla participacdo popular, onde na
base de dialogo alargado a sociedade civil se possa construir uma visao nacional de consenso
sobre o tipo de Estado, de Nacdo e de Constituicdo se podem construir ou reinventar.

A participagdo popular ndo s6 permite a constru¢do do consenso como também
permite a apropriacdo do processo e do modelo, para que os cidaddos possam se identificar
com o sistema, compreender e participar com lucidez na interpretacdo e aplicacdo do

paradigma adoptado.

5.4.2. Sobre o processo da producéo da legislacdo reguladora da descentralizacéo

A producdo de uma legislacdo estruturante nas vésperas das elei¢bes, nao
permite que haja um debate amplo e aberto e serem os partidos politicos a participarem no
debate centrados nas suas estratégias partidarias eleitoralistas e a sociedade quando é
consultada e partidarizada pelos partidos politicos com interesses divergentes, pelo que longe
de ficar unida, a sociedade fica dividida e o tempo disponivel ndo é suficiente devido ao
calendario eleitoral, o gera imprecisdes sobreposicdes entre leis, conflitos entre leis
incoeréncias e incongruéncias o que afecta a qualidade das leis.

Do ponto de vista material e da sistematica da legislacdo regulamentadora do
processo de descentralizacdo, um aspecto critico, reside no facto de o legislador ordinario
material (Governo) e formal (Assembleia da Republica) terem se convencido que no quadro
do gradualismo, dever-se-ia numa primeira fase, produzir apenas a legislacéo atinente ao nivel
Provincial definindo a legislagéo distrital para uma fase e posterior (porque a fase distrital so
sera por revisao constitucional implementada em 2024) e néo terem sido redimensionados 0s
poderes a nivel central.

Esta metodologia ndo permitiu a construgdo de um modelo sistematicamente
harmonioso articulado e coordenado do tipo a base, pois a alteragdo dos poderes a nivel
provincial implicam a alteracdo ou pelo menos afectam os poderes de nivel central e distrital.

A ndo regulamentacdo dos poderes de governagdo, descentralizada ao nivel

distrital ndo permite aferir a eficacia e a eficiéncia do modelo como um todo e a
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regulamentacdo dos poderes ao nivel distrital, ira significar a revisdo dos poderes, atribuicdes
e competéncias actualmente atribuidas ao nivel provincial, o que é contraproducente e vai
gerar um retrocesso em regulacdo e todo o exercicio de regulamentacdo realizado ao nivel de
producdo normativa.

Analisando o pacote legislativo da descentralizacio, Teodoro Waty afirma®*:

Este pacote legislativo, afora a lei do sistema eleitoral, longe de trazer a
esperancada clareza e seguranca juridica e, porque nao, politica, vem carregado de sombras
de duvidas para o futuro da politica, da administracéo e do Direito porque as formulac6es
legais propostas, de modo imperfeito, ndo respondem adequadamente as duvidas trazidas
pela Constituicdo, parecendo que o Governo ndo se deu conta da necessidade de considerar
que:

— A Republica de Mocambique estd com uma descentralizacdo mais
acentuada e complexa do que a ensaiada na abortada ‘“destribalizacdo de 90 do século
passado.

— Os denominados Orgdos de governacdo descentralizada passam a ter
territorio e populacéo, antes pertencente sdo Estado e as autarquias.

— Em 2024, 6rgaos de governacdo descentralizada provinciais (0s
Conselhos Executivos provincias e os Governadores) vao se dar conta de que ndo dispdem de
territério nem populagdo e que ndo tém autoridade sobre os Administradores que estarao
vinculados a programas sufragados pelos seus eleitores.

— Os Governadores e os Administradores devem se aperceber de que tém
uma mao cheia de nenhum poder real e que os Conselhos que dirigem ndo mais sdo 0s
anteriores governos, quais 6rgéos de apoio e de consulta, nao fazendo sentido, por exemplo,
dizer-se que o Conselho Executivo Provincial presta contas ao Governador.

— O Secretario de Estado ndo pode superintender em Distritos, Postos
Administrativos, Localidades e Povoacdes que, constitucionalmente, ndo mais existem como
Orgéos Locais do Estado.

— E errado derrogar leis revogadas pelo espirito e letra constitucionais.

— Tem de legislar-se a governacdo dos Postos Administrativos,

Localidades e Povoacdes quando, em 2024, os Distritos forem as eleicoes.

%4 WATY, Teodoro Andrade, Espreitando o Pacote Legislativo sobre a Descentralizacdo em Mogambique,
Alguns Comentérios sobre o Pacote Legislativo da Descentralizagcdo na Mesa Redonda organizada pelo IESE,
no dia 05 de Marco de 2019.
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— O Secretario de Estado e a sua Secretaria de Estado provincial, tal
como configurados, sdo uma ilusdo ou um espantalho de Estado, situacdo muito perigosa
dadas as suas multiplas e complexas responsabilidades administrativas e politicas.

— Do reforco legal da sua capacidade de:

a) tutela administrativa;
b) coordenacao de muitos centros de vontades opostas;
c)controlar o localismo que pode ser entendido como legitimado;
numa situacao, crescentemente real, de haver mais territorios governados
com uma orientacao partidaria oposta & do Governo Central, sem existir.
Uma lei-quadro que o estabeleca o @mbito de uma politica unitaria do Estado.

— Na&o cabe ao Governo definir a sua articulagio com o0s entes
descentralizados.

— Revisdo aprofundado SISTAFE em que se repensem alguns principios,
como o da Unidade do Orcamento (que, talvez venha a ser Geral), da Conta Geral e a
concepgao de uma Lei do Plano Econémico e Social.

— Se uma lei ndo determinar os critérios, os entes descentralizados terdo
estruturas dispares impelidos pela I6gica de job for the boys.

— As questdes de honrarias protocolares ndo podem caber em Decreto,
mas numa Lei, quando é certo que o Governador da Provincia ndo mais representa o Estado.

O pacote legislativo, por isso, devia ter regulado com clareza a (1)
descentralizacdo administrativa, (2) a descentralizacdo politico-administrativa (3) a

descentralizacdo politico-legislativa5, e (4) a descentraliza¢ao financeira.”
5.5. Sobre a arquitectura juridica do aparelho administrativo e Governativo

O modelo adoptado é complexo e criou uma constelacdo de 6rgdos que se
sobrepdem entre si, 0 que potencialmente gera conflitos e, ndo concorre para a promocao do
desenvolvimento rural.

Realizar uma descentralizacdo administrativa que seja simultaneamente de
nivel provincial e distrital, gera uma sobreposicao entre os dois niveis e, reduz o real poder de
cada um dos 6rgdos devido a uma compartimentacdo das suas atribuicGes e competéncias
gerando conflitos e ineficiéncias. Os territdrios da provincia sdo extensos, sendo ajustados a
um modelo de descentralizacdo politica de governo de provincias autdbnomas, enquanto que 0s

distritos sdo melhor ajustados para um modelo de descentralizacdo administrativa. Os 0rgaos
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de governagdo descentralizada provincial, num modelo de uma descentralizacdo
administrativa, com existéncia de 6rgaos de governagdo descentralizada distritais e autarquias
locais, ficam esvaziadas e violam o disposto no artigo 19 da Lei n.° 4/2019 de 31 de Maio,
que no seu n. 1 estabelece que as atribuicbes e competéncias do 6rgdo executivo de
governacdo descentralizada provincial, de autarquia local e de representacdo do Estado
excluem-se mutuamente e no seu n.° 2, prevé que, a divisdo de atribuicdes e competéncias
entre 0s Orgaos executivos de governacdo descentralizada provincial, das autarquias, das
autarquias locais e dos 6rgédos centrais do Estado deve permitir que cada 6rgao tenha o seu
campo de operatividade, sem que haja interferéncias mutuas, salvo nas matérias sujeitas a
ratificacéo.

A coexisténcia de 6rgdos de governacdo descentralizada distrital e 6rgdos de
autarquias locais gera uma redundancia e uma sobreposicdo, pois ambos exercem sua
jurisdicdo na mesma circunscrigéo territorial e sobre a mesma populagao.

A intercompenetracdo entre as atribuicdes e competéncias dos servigos
provinciais de representacdo do Estado e as direcgbes provinciais da governagdo
descentralizada suas funcGes e competéncias, continuando a intervir directamente nas
provincias e distritos e em alguns casos transformando as direc¢bes provinciais (da
governacdo descentralizada) em instituicbes de implementacdo de programas nacionais
violando o principio da sua hierarquia.

Os ministérios continuam a funcionar na relacdo com as provincias, numa
l6gica de um sistema de desconcentracdo administrativa. Os ministérios, precisam
redimensionar as suas funcdes e competéncias em duas direc¢des, por um lado, numa
perspectiva de favorecer a descentralizacdo abdicando de certas funcgdes e recursos que devem
transitar para a esfera dos 6rgdos de governacdo descentralizada e, por outro lado, na légica da
desconcentracao transferindo parte de suas funcdes, e recursos para 6rgdos de representacdo
de Governo Central na provincia, para uma melhor execucdo dos programas centralmente
definidos.

As finangas publicas constituem um entrave a uma objectiva descentralizag&o.
De acordo com o estabelecido no artigo 23 da Lei n.° 4/2019, de 31 de Maio, a transferéncia
de competéncias do Estado para 6rgdo executivo de governacdo descentralizada provincial é
sempre acompanhada pela correspondente transferéncia de recursos humanos, financeiras e
patrimoniais. Este postulado legal ndo tem sido respeitado, particularmente, quanto aos

recursos financeiros. Ndo existe um sistema de financas publicas descentralizado para os

367



6rgdos de governacdo descentralizada. O Orcamento do Estado funciona numa ldgica de
desconcentragdo num contexto de centralizacdo, pelo que o Estado cobre a totalidade das

receitas tributarias, ndo existindo impostos da Governacao descentralizada.

5.6. Riscos do modelo de descentralizacdo adoptado na Revisdo Constitucional de
2018

O processo de implantacao dos 6rgéos de representacdo do Estado e dos érgéos
de governacdo descentralizada foi acompanhado de alguns riscos:

- O processo da partilha dos recursos humanos, materiais, patrimoniais e
financeiros, foi feito apds a implantacdo dos Orgdos, através de uma negociacdo entre as
partes, o que resultou numa distribuicdo dos recursos em funcdo dos consensos alcancados
entre as partes ao nivel provincial sem um critério uniformizado ao nivel nacional, o que néo
poderia ocorrer isento de conflitos entre as partes.

- O Orgamento do Estado nédo foi alocado centralmente para cada um dos
orgdos. O Orcamento do Estado, aprovado para o ano 2020, previa apenas a alocacao de um
bolo or¢amental para a provincia, cabendo aos dois 6rgdos na provincia chegar a um acordo
sobre a partilha do orcamento, através de uma negociacdo entre as partes sem um critério
uniforme para todo o pais, dai que os critérios de partilha do Orcamento entre os érgdos de
representacdo do Estado e de governacdo descentralizada ndo foram uniformes entre as
provincias e o processo, nem sempre correu isento de conflitos entre as partes.

- Conflitos positivos e negativos de competéncias entre os Directores dos
Servicos Provinciais (de Representacdo do Estado), Chefes de Departamento Provincial e 0s
Directores Provinciais (de Governacdo Descentralizada);

- Falta de previsdo de representacdo dos Orgdos de governacao
descentralizada provincial ao nivel distrital,

- Sobreposicdo entre as atribuicdes dos oOrgdos de governagdo
descentralizada provincial 6rgdos de representagdo do Estado e 6rgdos de governacdo
descentralizada de nivel distrital (estes ultimos a serem constituidos a partir das elei¢cbes de
2024);

- Insuficiéncia de recursos financeiros para o funcionamento dos 6rgaos
de representacdo do Estado e 6rgdos de governacdo descentralizada;

- Necessidade de melhor clarificacdo da esfera de actuacdo dos 6rgédos de

governagéo descentralizada nas areas onde também h& uma intervengédo dos orgéos do Estado
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ndo em regime de exclusividade, em &reas como finangas, transporte, comércio, industria,
recursos naturais, e infra-estruturas, cultura, desporto, trabalho, agricultura, pesca, pecuaria,
entre outras que estdo presentes na estrutura dos dois 6rgéos;

- Necessidade de definicdo de critérios uniformes de distribuicdo do
orcamento entre os Orgdos de representacdo do Estado e os Orgdos de governacdo
descentralizada;

- Sobreposicdo entre os governos distritais (a serem eleitos nas elei¢bes
de 2024) e as autarquias locais, pois irdo incidir a sua jurisdi¢cdo sobre um mesmo territério e
mesma populacéo;

- Insuficiéncia de infra-estruturas publicas (fisicas) para o funcionamento
dos dois 6rgéos, de representacdo do Estado e dos 6rgdos de governacgdo descentralizada;

Ora, sendo a provincia territorialmente composta por distritos fica claro que
cada parcela territorial tem um administrador eleito, com poderes e autonomias confinadas
aos limites territoriais sob sua al¢ada, assim como o governador de provincia ostenta, a nivel
de toda a provincia®™.

O que se precisa clarificar e parece ser o maior dos desafios do legislador, é
saber indicar de forma clara e liquida, no contexto pds 2024 em que 0s 0rgaos de governacao
descentralizada distrital forem implantados, o limite das atribuices do governador e dos
outros 6rgdos a nivel da provincia, 6rgdos com competéncias préprias e autonomias legais e,
dos 6rgdos dos distritos®?®,

No sentido de clarificar o ponto, apresentam-se, abaixo, alguns exemplos
ilustrativos na base das atribuicbes constitucionais dos Orgdos de governagdo
descentralizadas:**’

a) “Nao se pode vislumbrar o territOrio exclusivo, onde o governador de
provincia vai implementar acc¢des do seu plano relativas a agricultura, a pesca, a pecuaria, a
silvicultura, a seguranca alimentar e nutricional, que ndo seja territorio que esteja na alcada
de um administrador de distrito;

b) N&o existe um territério desligado do distrito onde o governador de

provincia procedera com a gestdo da terra, ainda que, na medida a ser determinada por lei e

%25 IMPISSA, Inocéncio, O Novo Paradigma de Descentralizacdo em Mocambique, Fundamentos da Revis&o

Constitucional de 2018 — Inovagdes, Impactos e Divisdes, 2020, p. 169.
926 H
Ibidem.
%7 | dem, p. 169 e 170.
369



que ndo implique intervencionar sobre o espaco sobre gestdo de 6rgdos de governagdo
descentralizada distrital;

c) Como podera o governador de provincia licenciar transportes publicos
para Varios pontos que ndo sejam necessariamente, territorio dos distritos e, por
consequéncia, sob alcada de érgéos de governacdo descentralizadas distritais?;

d) Onde e quem, em concreto, serdo implementadas as accdes de gestéo e
de proteccdo do meio ambiente no contexto do poderes dos drgdos de governacgdo
descentralizada provincial sem que se envolvam os 6rgaos dos distritos?;

e) Pelo que se sabe, o desenvolvimento das florestas, da fauna bravia e
das &reas de conservacao ocorrem a nivel dos territérios dos distritos. Onde se enquadram,
entdo, as ac¢des dos 6rgaos de provincia, nesta matéria?

f)  Alimplementacdo de politicas de habitacdo, as ac¢des de preservacao e
desenvolvimento da cultura e a promoc¢ao do desporto desenvolvem-se a nivel dos distritos
onde melhor se localizam as populacGes. Que outras ac¢des, para além destas e que outras
atribuices serdo exclusivamente realizadas pelos 6rgdos de governacdo descentralizada
provincial que ndo possam ser levadas a cabo pelos 6rgéos de governagdo descentralizada
distrital?

g) Podera o governador de provincia e outros érgdos de governacgao
descentralizada provincial intervencionar com acc¢des concretas num distrito sem o
consentimento e autorizacdo dos 6rgdos de governacao descentralizada distrital? No caso de
a resposta ser afirmativa, ndo constituird esta, uma lesédo aos poderes e as autonomias dos
orgdos a nivel de distrito? No caso de a resposta ser negativa, como se pode conceber a
actuacdo do governador numa situacéo em que se deve praticamente depender da aceitacio
dos 6rgdos do distrito? Onde e em que consistiria, em concreto 0s seus poderes e suas

autonomias?”’
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5.7. Inconveniéncias e vantagens de uma descentralizagdo provincial

5.7.1. Vantagens de uma descentralizacao politica provincial

A descentralizacdo provincial é particularmente mais vantajosa no contexto de
uma descentralizacdo politica, isto é, nos casos de concessdo de uma autonomia politica as
provincias.

As provincias sendo politicamente autonomas podem planificar o seu proprio
desenvolvimento com base nos recursos locais e assumem a responsabilidade politica pela
governacdo provincial

Para Teodoro Waty, a provincializacdo ¢ um processo de criacdo de unidades
territoriais e de alteracdo no grau de autonomia que lhes é concedida®®. Ela traduz um
fenomeno de distribuicdo pelo pais de uma larga rede de agéncias de administracdo,
aproximando esta dos administrados, e implica uma transferéncia de capacidade de decisdo do
poder central, deixando de ser uma questdo essencialmente técnica, mas um problema
fundamentalmente politico e juridico®.

A provincializacdo define um espaco geografico dentro do qual se possa
exercer, de forma quase autdbnoma e exclusiva, um conjunto de competéncia, ainda que
tuteladas, tendo em vista o desenvolvimento econémico e social, alimentacdo das assimetrias
e desequilibrios, a correccdo das desigualdades, a melhoria das condi¢des de vida e a
promoc&o da cultura dos cidad&os®™.

A provincialiozacdo e a descentralizacdo sdo vectores de democratizacdo da
vida publica e de desenvolvimento s6cio-econémico do pais pois, com as provincia dotadas
de recursos materiais e humanos, variaveis e desiguais, sendo houver uma vontade estatal
central tende a desenvolver-se fossos cavados entre elas e podem se gerar formas de
colonialismo interno; a provincializacdo leva a criar os instrumentos e pér em ac¢do 0s
mecanismos reguladores que permitem uma equitativa distribuicdo de bens pela totalidade da
populacdo e que solucione os conflitos que, naturalmente e a cada passo, possam vir a ser

despoletados®™*.

928 WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizacdo Financeira em Mocambique,
2010, p. 603.

929 Ibidem.

%9 1bidem.

%L |bidem.
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A descentralizagdo provincial se for apenas administrativa ndo parece mais
viavel, pois devido a extensdo geogréfica das provincias e a sua diversidade econémica, social
e cultural, ndo permite a sua individualizacdo em funcdo de interesses locais que sejam
comuns aos residentes na provincia.

A provincia pode facilmente permitir, a deslocagdo do nivel de
descentralizacdo da capital do pais, para as capitais provinciais, mantendo-se ainda o poder
distante das populacoes.

Se existirem abaixo do nivel provincial entidades administrativas, territoriais, 0
poder territorial dos entes provinciais esvaziado.

A descentralizacdo provincial, sé pode ser vidvel se ela significar, uma
descentralizacdo politica, que confira a provincia uma autonomia politica, uma
descentralizacao financeira e fiscal. Se a descentralizacdo provincial for politica, financeira e
fiscal, implicard reconhecer um poder legislativo, um poder tributario as provincias e
necessariamente a reducdo e transferéncia de uma parte substancial dos poderes dos érgdos
centrais e distritais para que sejam conferidos aos 6rgaos provinciais.

Uma descentralizacdo provincial apenas administrativa, mantendo os 6rgaos
centrais e distritais com os actuais poderes, acaba por esvaziar os poderes dos 0rgaos
provinciais e dissimulando uma centralizacdo, que depois se manifesta no protagonismo dos
6rgdos de representacdo do Estado na provincia.

Portanto, se a descentralizacdo € administrativa mantendo dois niveis de
descentralizacdo, isto é, o provincial e o distrital, num contexto ainda de existéncia de
autarquias locais, os 6rgdos provinciais nao tém territorio, deixam de ser um fenémeno de
descentralizacdo administrativa territorial para ser institucional, pois os 6rgdos que estardo
efectivamente a exercer o poder ao nivel territorial serdo os mais préximos, os 6rgdos de
governacdo descentralizada distritais e autarquica.

A descentralizacdo politica provincial pode implicar a reconfiguracdo dos
poderes centrais e pode contribuir para o refor¢co da coesdo nacional, com s provincias a
assumirem maior protagonismo na sua prépria governacdo e desenvolvimento, dotados de
poderes legislativos e tributarios o eu significa uma descentralizacdo politica administrativa e

financeira.
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5.7.2. Inconveniéncias de uma descentralizacdo administrativa provincial

Ao nivel provincial ha uma forte interferéncia dos 6rgdos centrais tanto do
Estado como dos Partidos. Os 6rgdos centrais dos partidos politicos nomeiam os candidatos e
procuram orientar a ac¢do dos 6rgdos provinciais, o fendmeno chamado “ciime dos 6rgaos
centrais” ¢ maior relativamente as provincias, vistas como um contra-poder relativamente ao
Governo Central.

Pela sua extensdo geografica, os 6rgdos provinciais encontram-se distantes das
comunidades locais, ndo podendo captar todas as suas sensibilidades na sua diversidade.

O processo de inclusdo, participacdo e da representatividade pode ndo ser
abrangente tendo em conta a diversidade e heterogeneidade sociocultural das provincias.

Teodoro Waty, questionando a eficacia de uma descentralizacdo administrativa
simultaneamente provincial e administrativa afirma®%:

“As Provincias sdo um territorio formado por distritos descentralizados.

Os Distritos descentralizados imaginam-se com territério e populacdo e, em
boa ldégica, devem albergar postos administrativos, localidades e povoacGes como suas
formas de divisdo porque ja ndo podem ser 6rgdos locais do Estado por ndo previstos na
Constituigéo.

Pela Constituicdo, Mocambique tem (1) o Estado composto pelos (i) Orgéos
Centrais e (ii) pelo Secretario de Estado Provincial; (2) os 0Orgdos de governacao
descentralizada (i) provinciais e (ii) distritais (em 2024); as (4) Autarquias; e (5) as
Autoridades Tradicionais (de trés niveis).

Vale guestionar o que é uma Provincia descentralizada, com 6rgaos proprios,
com autonomia administrativa e financeira, mas sem territério e sem populacdo?
Claramente, trata-se de uma Autarquia institucional, ao nivel de uma empresa publica, uma
universidade, etc.

O que faltaria para definir um distrito descentralizado, com 6rgéos proprios,
com autonomia administrativa e financeira, com territorio e populacdo como autarquia

territorial ao nivel das autarquias previstas pela Constituicdo?

%2 WATY, Teodoro Andrade, Espreitando o Pacote Legislativo sobre a Descentralizacdo em Mogambique,
Alguns Comentarios sobre o Pacote da Descentralizagdo numa Mesa Redonda, Organizada pelo IESE, no dia 05
de Marco de 2019.
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O que sdo as autarquias, esses entes dotados de drgdos proprios, com
autonomia administrativa e financeira e com territorio e populacdo, sendo outro tipo que
compreende os (i) Municipios e as (ii) Povoagoes?”

Portanto, no actual cenario de sobreposicdo entre 6rgdos de governagédo

descentralizada provincial, distrital e autarquias locais, os primeiros ficam sem territério.
5.8. Descentralizacdo Administrativa Distrital
5.8.1. Inconveniéncias

A primeira inconveniéncia pode ser de ordem financeira, devido ao nimero de
actores politicos e administrativos que estariam envolvidos.

No actual figurino de existéncia de 6rgdos de governacdo descentralizada
provincial e autarquica local, coloca-se o inconveniente de ter que partilhar poderes e recursos

com as duas entidades descentralizadas.
5.8.2. Vantagens

— A primeira vantagem reside no facto de uma governacdo distrital estar
mais préxima da comunidade local, e por proporcionar maior exercicio de cidadania e a maior
participacdo e representatividade.

— A segunda é que promove a democracia local, com a apropriacdo dos
processos politicos locais pelos lideres e agentes locais.

— A terceira, um poder de nivel distrital sofre menos interferéncia das
estruturas centrais do Estado e dos Partidos Politicos, por ndo parecer um poder forte,
relativamente as provincias.

— Quarto permite, maior envolvimento de elites locais (politicas,
econdmicas, culturais, e comunitarias), por ser um poder proximo.

— O poder fragmentado pelos distritos ndo constitui uma ameaca ao poder
central por ndo poder ser suficientemente forte ao ponto de se constituir em contra poder.

— E mais eficaz, aplicar o principio da subsidiariedade, pois os 6rgios de

governacdo distrital estdo mais préximo da comunidade local.
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5.9. Inconveniéncias e desvantagens de uma descentralizacdo na base do actual modelo

de autarquias locais
5.9.1. Vantagens

As vantagens da descentralizacdo, com base em autarquias, s6 podem ser
encontradas com a eliminacdo de 6rgdos de governacdo descentralizada distritais pois

exercem jurisdigdo sobre 0 mesmo territorio e mesma populacao.

Num contexto de eliminacéo de érgdos de governacdo descentralizada distrital,
as autarquias locais podem ser um caminho para o aprofundamento da descentralizagéo,

crescimento do poder local e da democracia locais.

As interferéncias das estruturas centrais do Estado e dos Partidos sao
relativamente menores ao nivel das autarquias locais e 0s casos em que essas interferéncias
aconteceram na experiéncia mogambicana, ao nivel de Partidos Politicos prevaleceu a vontade
local, como foram os casos das friccbes em Maputo, Beira, Nampula e Quelimane,
envolvendo estruturas centrais dos Partidos FRELIMO, Renamo, MDM e Edilidades locais

ou 6rgaos locais dos partidos.

O processo da implantagdo do modelo actual das Autarquias Locais,

contribuiu, segundo uma avaliagéo feita por ocasido dos dez anos da municipalizacdo para®™?:

- “Promocgdo de uma certa democracia de proximidade. O processo de
tomada de decisfes esta mais proximo dos cidaddos e notou-se uma certa capacidade de
adaptacao e inovacao.

- Exaltacéo da vida local. Promocao e respeito pelas liberdades locais;

- Criacdo das bases politicas e juridicas para o desenvolvimento da
Descentralizacéo

- Participacé@o dos municipes na tomada das decisdes publicas em matérias
do seu interesse. Vide o exemplo do or¢camento participativo em Dondo, a possibilidade de
assistir as sessdes da Assembleia Municipal e a consulta de documentos existente em todos 0s

Municipios;

%3 CHIZIANE, Eduardo, Um Olhar sobre o Futuro do Processo de Reformas de Descentralizacdo em
Mocgambique — As Reformas Necessarias, p. 145, in CISTAC, Gilles e CHIZIANE, Eduardo (coord), 10 Anos de
Descentralizacdo em Mogambique: Os Caminhos de um Processo Emergente, Maputo, 2008.
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- O dominio dos problemas locais pelos municipes, traduzido na maior
adaptacdo das escolhas locais as necessidades locais, em termos de meios financeiros e
humanos. Desenvolvimento de iniciativas e projectos locais.

- Controlo de proximidade do exercicio do poder,

- Equilibrio dos poderes do Estado e de um poder mais proximo das
populacdes

- Aprendizagem pragmatica da democracia. A descentralizacdo permite 0s

municipes se familiarizarem com os processos eleitorais, o pais ja teve trés ciclos eleitorais.”
5.9.2. Desvantagens

As autarquias locais ndo podem conviver harmoniosamente com os 6rgaos de
governacdo descentralizada distrital pois ambos exercem uma jurisdicdo sobre o mesmo
territorio a populacdo, havendo uma sobreposicao.

O poder das autarquias locais € um poder local que pode ndo satisfazer
aspiracdes politicas de elites provinciais.

O principio do gradualismo gere o principio da igualdade e promove
desigualdades e desequilibrios entre distritos com autarquias e 0s ndo abrangidos.

5.10. EM BUSCA DE UM MODELO SIMPLIFICADO E EFICAZ DE
DESCENTRALIZACAO ADMINISTRATIVA

De acordo com Egidio Guambe, é razoavel para olho do cidad&o ordinario que
se recue®™*. Porém, segundo Egidio Guambe, um recuo mostra-se impossivel porquanto a
coragem de reconhecimento de fracasso ndo é tipica do politico, a menos que seja o eleitor a
lhe impor®™. O certo é que haveré eleicdo de administradores distritais, teremos reforco da
sobreposicdo de 6rgdos locais e sucederd uma agudizada confusdo administrativa®™®. Como

tornar este processo menos penoso em termos de organizacdo da administragéo do Estado?%%

%4 GUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2021?Atribuicoes Funcdes na
Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no

dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.
935
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A politica é dindmica. O modelo de descentralizacdo foi condicionado pelo
contexto envolvente e circunstancias em que foi adoptado. Ndao um modelo perfeito e nem
acabado.

Neste contexto, para o bem do Estado e da Nacdo Mocambicana e, sobretudo
para assegurar que o modelo de descentralizacdo seja sustentdvel e eficaz, garantir a
coeréncia, integridade da administracdo publica, reduzir as tensdes e consolidar a paz e a
adoptar um modelo que passa de descentralizacdo mais simplificado, que promove maior
participacdo, maior democracia local e maior desenvolvimento local, atraves de uma

descentralizacéo distrital.
5.10.1. A descentralizagdo administrativa Distrital

Em face das sobreposicbes e conflitos de competéncias entre os diferentes
orgdos, levanta-se a seguinte questdo: Serd viavel, a criacdo de 6rgdos de governacgdo
descentralizada distrital para coabitarem com os 6rgdos de governacdo descentralizada
provincial e as autarquias locais?

De acordo com Egidio Guambe, as reformas de descentralizacdo em curso,
foram alinhadas sob perspectiva fundamentalmente de arranjos politico-partidarios, sem a
observancia de questdes funcionais basicas: tal facto resultou em tensées e conflitos entre os
6rgdos de governacdo local®®®. Se o processo de atribuicdes funcionais ndo for antecipado, ha
graves riscos de intensificacdo de confusdo e inutilidade administrativa das reformas de
governagdo®™.

Quanto menor for o nimero de 6rgaos, menor serdo os riscos de conflitos entre
0S mesmos, menor serdo 0s encargos financeiros para o Estado e para o cidaddo.

Quanto mais préximo o 6rgéo estiver da populacdo, maior sera a apropriacdo pela populacdo
local, maior sera a participacdo dos actores locais e maior sera a eficacia da accdo governativa
e administrativa.

Né&o existe um modelo perfeito e acabado de descentralizacdo, porém é sempre
recomendavel os modelos respondam as necessidades politicas de participacdo, democracia e
inclusdo e as necessidades técnicas ou econdmicas de eficAcia na accdo governativa e

administrativa e na prestacdo dos servicos publicos.

%GUAMBE, Egidio, Havera Eleicdo de Administradores Distritais em 2021? Atribuicdes Funcdes na
Governagdo Local, IESE, IDelAS, Maputo, 14 de Julho de 2021, disponivel em www.iese.ac.mz, acessado no
dia 15 de Setembro, pelas 16 horas.

% Ibidem.
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Num contexto de uma descentralizagdo administrativa, o Distrito afigura-se a
melhor unidade territorial, por estar mais proxima das comunidades.

Assim, um modelo de descentralizacao distrital, mostra-se mais simples, mais
préximo das populacdes e pode melhor responder razbes politicas econdmicas e sociais por
detras do principio da descentralizac&o.

A viabilizagdo de uma descentralizacdo administrativa distrital, passa
necessariamente pela eliminacdo dos orgaos de governacéo descentralizada provinciais e das

autarquias locais.
5.10.2. Sobre 0 enquadramento das autoridades tradicionais

Ha uma necessidade de um enquadramento das autoridades tradicionais na
arquitectura da descentralizag&o.

O poder e a autoridade tradicionais, sdo incontornaveis e ndo podem ser
marginalizadas na governacdo descentralizadas.

A situacdo actual de falta de uma ligacdo institucional entre os 6rgdos de
governacdo descentralizada e as autoridades tradicionais afecta a eficacia da actuacdo das
entidades descentralizadas, devido ao enraizamento social e cultural das autoridades
tradicionais.

De acordo com André Cristiano José, actualmente, a «questéo tradicional» tem

%0 A crescente

sido um dos ingredientes obrigatorios no debate sobre democracia em Africa
visibilidade politica das autoridades tradicionais esta associada aos processos de globalizacdo
neoliberal e mas implicacbes — reforma do Estado, descentralizacdo, democracia liberal,

%1 Neste contexto, assume

restruturacdo economica, «ajuda» externa (Englebert, 2002)
particular relevancia politica — porque condiciona decisivamente a configuracdo dos estados
africanos — o relatério do Banco Mundial dedicado ao «combate a pobreza», que aponta a
«descentralizagdo» como a solugdo para a pobreza e, consequentemente, para 0 empowerment
dos cidaddos e das comunidades (Word BanK, 2000)%*. A semelhanga do que aconteceu com

alguns paises da América latina e Asia, os governos africanos subescreveram o Poverty

¥0)JOSE, Andrade Cristiano. Autoridades Ardilosas e Democracia em Mogambigue, in Heleme Maria Kyed, Lars
Buur and and Terezinha da Silva, o reconhecimento pelo Estado das autoridades locais e da Participacdo
Plblica, Experiéncias, obstaculos e possibilidades em Mogcambique, p. 63.
941 ;i
Ibidem.
%2 |dem, p. 64.
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Reduction Strategy paper (PRSP), como condicdo para continuarem a beneficiar de
financiamento por parte do FMI e do BM®*%,

Neste documento, entre os paises da Africa Austral, enfatiza-se a necessidade
de se levar a cabo processos de descentralizacdo em trés componentes que se
complementam®*. gestdo comunitaria dos recursos naturais; reforco institucional dos
governos locais, e reconhecimento das autoridades tradicionais (SLSA Team, 2003).

Segundo Boaventura Sousa Santos, o primeiro factor do debate actual sobre a
questdo tradicional &, o impacto de uma globalizacdo de alta intensidade que se assume ainda
que a pratica frequentemente a desminta — como arrasadoramente homogeneizante®*°.

O segundo factor é a crise do Estado que é detectavel na maioria dos paises
africanos. Os Estados saidos dos processos de independéncia assumiram-se como Estados
desenvolvimentistas, a semelhanca dos Estados semi-periféricos e periféricos da América
Latina e da Asia®*®.

Pese embora as enormes diferencgas entre eles — sobretudo a diferenca entre os
que adoptaram a via capitalista e 0os que adoptaram a via socialista para o desenvolvimento —
0s novos Estados assumiram-se como motor do desenvolvimento, centro das decisdes
econOmicas estratégicas, e com a primazia total sobre a sociedade civil, uma categoria
politica, de resto, muito pouco usado neste periodo®’. Este modelo de Estado operou através
de grandes aparelhos burocraticos, muitos deles herdados do Estado colonial®®.

Para Boaventura Sousa Santos, a maior visibilidade das autoridades locais esta
relacionada com a fraqueza do Estado por duas vias principais: pela incapacidade
administrativa do Estado e pela perda de legitimidade do Poder estatal®. A primeira tem a
ver com os limites de penetracdo do Estado que, sempre existiram e que agora penas se
agravaram ou tornaram mais visiveis em consequéncia das transicdes democraticas e da
emergéncia da opinido ptblica®™. Nos paises que sofreram guerras civis, o fragil aparelho
administrativo quase entrou em colapso e foram as autoridades tradicionais que durante esse

periodo, por vezes muito longo, asseguraram, a nivel comunitario, a ordem social e a

*31hidem.
31hidem.

%4 I bidem.

% 1dem, p. 40 e 41.
% |1dem, p. 41.

%7 I bidem.

%8 | pidem.

%9 bidem.

%0 Ipidem.
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estabilizacdo das expectativas dos individuos e grupos sociais™. Hoje, as limitacBes
orcamentais e as deficiéncias em capital humano ndo permitem construir ou reconstruir
adequadamente o tecido administrativo pelo que a presenca e a actuacdo das autoridades
tradicionais se tornam um facto incontornavel para o qual ndo ha sequer alternativa
credivel®?,

A segunda via diz respeito ao facto de o Estado ter perdido forga enquanto
instancia legitimadora de poder®™3. O Estado que ndo se pode comprometer efectivamente
com o bem-estar dos cidad&os e das comunidades perde legitimidade face a uns a outras®*.

Esta perda abre espago para a legitimidade de poderes rivais, como o das

autoridades tradicionais®™®

. Alids, este espaco € ocupado muitas vezes pelas proprias elites
politicas que procuram reforcar as suas posi¢Oes através da combinacdo entre o poder do
Estado e o poder étnico™®. Cria-se, assim, uma dualidade de poderes entre o Estado e os
antepassados que, quando converge na mesma pessoa, deixa de ser uma forma de divisdo do
poder para se transformar numa forma de concentragao do poder™’.

Os dois factores principais da recente reemergéncia do debate sobre as
autoridades tradicionais — o impacto da globalizacdo neoliberal e a fraqueza do Estado — séo
as duas faces da mesma moeda®®. Deles decorrem muitos outros que variam de pais para pais.
Da articulacdo entre factores globais e condigbes nacionais e locais resultam os temas
principais do debate. Mencionamos apenas 0s que se nos afiguram mais importantes®®.

Conforme sublinha Maryse Raynal, as Autoridades Tradicionais resistiram e
sobreviveram a todos ataques de que foram vitimas, emergindo, vinte anos depois da
Independéncia, como as unicas legitimas aos olhos das populacdes “as Unicas capazes de
assegurar o controlo social”, dai que seja perfeitamente normal que elas reclamem junto dos
trés poderes (Executivo, Legislativo e Judicial) um certo reconhecimento, “uma legitimidade
oficializadora%®°

A subalternagdo da autoridade tradicional, baptizada como autoridade

comunitaria, que é responsavel pela administracdo de cerca de 85% dos cidadaos

1 bidem.
%2 pidem.
%3 Ibidem.
%% Ibidem.
%3 Ihidem.
%01bidem.
%7 Ihidem.
%81bidem.
%9 Ihidem.
%ORYNAL, Marise (1997), p. 19, citado por SERRA, Carlos Manuel, Estado, Pluralismo juridico e Recursos
Naturais, Avancos e recuos na construcdo do Direito Mogambicano, p. 420.
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mocgambicanos e que tem de zelar para consolidar a unidade nacional, a producéo de bens
materiais e de servicos com vista a satisfacdo das necessidades bésicas de vida e
desenvolvimento local, pode ser considerada uma atitude negligente do Estado e, quica,
inconstitucional por ferir os objectivos fundamentais da Republica, do mesmo que em
especial, seria na negacdo do principio da “afirma¢do da identidade mogambicana, das suas
tradicBes e demais valores socioculturais, consagrado na alinea i) do artigo 11 da CRM.%®*>

Segundo Eneas Comiche, Presidente do Municipio de Maputo, a A Lei n°
15/2019, de 24 de Setembro, e 0 Decreto n° 65/2020, de 7 de Agosto, ao estabelecerem que as
autoridades comunitérias sdo reconhecidas pelo Estado, vieram afectar a forma ja entre nos
enraizada de designacdo e articulacdo com os secretarios de bairro®®?. Recorde-se que a
organizacdo territorial da cidade de Maputo comporta distritos municipais, que se subdividem
bairros municipais®. A experiéncia do Municipio de Maputo Sempre mostrou a
imprescindibilidade desta autoridade local enquanto elo de ligacdo entre o Conselho
Municipal e os municipes®®.

A valorizacdo das culturais nacionais no ambito do Estado, significa, segundo
Severino Ngoenha, ndo reduzi-las a folclore nacional, nem se quer reabilita-las
maquiavelicamente para depois subordina-las as estruturas centrais do Estado
paradigmaticamente ocidental, mas retoma-las como entidades em movimento e, portanto,
como parceiros sérios para um dialogo social, juridico e econémico.®

E nesta senda que se justifica a necessidade da institucionalizacdo do poder
tradicional em Mocgambique, enquadrando-o no sistema de governacao descentralizada, como

forma de sua valorizagéo.
5.10.3. A necessidade da descentralizacéo Financeira

Uma das grandes limitacbes do mundo actual, reside na centralizacdo

financeira que p6e em causa o principio da autonomia local.

%1 WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizacdo Financeira em Mogcambique,
2010, p. 594, 595 e 596.
%2 Eneas Comiche, comunicacéo feita na Primeira Reuni&o do Conselho Nacional de Coordenacéo, em Maputo,
a 25 de Agosto de 2021.
%3 Ibidem.
%4 1bidem.
%SNGOENHA, Severino, Tempos da Filosofia, 2016, p. 140.
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Em termos financeiros os 6rgdos de governacdo descentralizada, funcionam
como 6rgdos desconcentradas ndo dispbe de um poder tributario e consequentemente de
financas proprias o que limita o seu funcionamento.

De acordo com Teodoro Waty, os governos locais necessitam de receitas
“proprias” para financiar os servigos que oferecem, legislando sobre elas, numa base
constitucional®®®. Pode até acontecer que o governo local beneficie de transferéncias, que
essas receitas sejam préprias porque fixadas ou previstas objectivamente e garantidas pela
Constituicdo ou legislacdo enquadradora, a nivel que podemos considerar formarem a
constituicdo financeira material. Seria outro o entendimento se essas receitas fossem
constituidas por transferéncias discricionarias do governo, talvez de forma ad hoc, arbitraria e
visivel, no decorrer do exercicio orcamental e ainda sujeitas a negociacdo. Entre os dois
extremos enunciados, ha hipéteses de arranjos que levam os governos locais a titularidade de
quase-receitas proprias™’. Tal é o caso de impostos repartidos e adicionais a impostos
arrecadados pelo governo, caso em que falariamos de receitas préprias, apesar de haver o
risco de serem tidos e ndo transferidos para o governo local*®®.

Os governos locais precisam de dispor de receitas proprias ou receitas proprias
marginais, isto €, receitas proprias cujos volumes possam controlar para serem de facto

auténomos®®®

. Quando o governo central reparte as receitas de certos impostos com 0s niveis
descentralizados e ndo pode dispor delas autonomamente, estaremos a falar de receitas
proprias, sim, mas ndo de receitas marginais®®. Se os governos locais legislam e
implementam 0s seus proprios tributos, tém poder para impor adicionais aos impostos
cobrados centralmente de acordo com percentuais por eles estabelecidos, o volume de receitas
assim obtido pode ser afectado, porque os residentes locais escolherdo os servigos publicos

em funcéo dos tributos a que queiram sujeitar-se®™*

. Mas ¢ verdade capacidade de fixar taxas é
um requisito importante para o exercicio da autonomia®’2.

Entre as vantagens de uma descentralizacdo financeira destacam-se®":

%6 WATY, Teodoro Andrade, Contributo para uma Teoria de Descentralizacdo Financeira de Mogambique,
2010, p.
%7 Ihidem.
%8 Ihidem.
%9 |dem, p. 234..
7% Ihidem.
7! Ihidem.
92 Ihidem.
3 REBLO, Marta, Descentralizagdo e Justa Reparticio de Recursos entre o Estado e as Autarquias Locais,
2007, p. 148 a 149.
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- A luz do principio da subsidiariedade, a deciséo financeira e a provisdo de
bens publicos sdo, via de regra, mais eficientes ao nivel local, uma vez que a proximidade
entre o decisor e os membros da comunidade facilita a manifestagdo e compreenséo das suas
preferéncias, ideia enunciada por Oates no «teorema da descentralizacdo», que atras
analisamos:

- Consequentemente, os custos de informacéo decrescem, quando a deciséo
e provisao publicas acontecem de forma descentralizada:

- A possibilidade de comparacdo entre os «cabazes» oferecidos por cada
entidade local, colocada ao cidaddo-contribuinte quando os entes locais dispdem de
autonomia financeira e poderes tributarios bastante para a composi¢do diferenciada de
cabazes de bens publicos e carga fiscal, permite aquele "votar com os pés"”, deslocando-se
para o local que proporcione a melhor oferta. E este o contributo de Charles Tiebout para a
compreensdo dos processos de decisdo financeira e da descentralizacéo;

- Na medida em que as entidades locais disponham de autonomia financeira,
a descentralizacdo permite que os cidaddos identifiguem a entidade cobradora de impostos
com mais facilidade, contribuindo para a transparéncia do processo or¢camental e efectivando
a responsabilidade politica dos decisores locais;

- A descentralizacdo favorece a inovagdo tecnoldgica pois, colocando as
entidades locais num «mercado publico concorrencial» é possivel conceber que os cidadaos-
contribuintes sejam beneficiados pela concorréncia que assim se estabelece, tal como sucede
no concorrencial sector privado;

- A decisdo e provisdo local de bens publicos assegura a satisfacdo das
necessidades da colectividade de acordo com padrdes de justica social, pois da estrutura
vertical da tributacdo decorre a necessidade de estabelecer relacbes de transferéncia de
receitas tributarias, mais eficientemente cobradas num sistema fiscal de &mbito nacional, para

as entidades locais.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES

O modelo de descentralizacdo adoptado em Mogambique, particularmente o
decorrente da revisdo Constitucional de 2018, é uma descentralizacdo administrativa.

A Revisdo Constitucional de 2018 teve um cardcter compromissorio, na
medida em que resultou de um processo de negociagdes entre 0 Governo e a Renamo para
busca de um acordo de paz.

E neste contexto que o mérito do modelo de descentralizacio adoptado em
2018 reside no seu valor politico, como parte de um acordo politico na equacdo da busca da
paz. E l6gico que em negociaces para paz os factores politicos sobrepdem-se aos técnicos,
havendo sempre a maior preocupacao de busca de consensos entre as partes.

O modelo de descentralizacdo contempla uma constelacdo de drgdos que
correspondem érgdos de representacdo do Estado, de governacdo descentralizada provincial e
distrital e das autarquias locais. No caso dos 6érgdos das entidades descentralizadas existem a
cada nivel trés 6rgdos, nomeadamente um o6rgdo singular executivo, eleito, um 6rgéo colegial
deliberativo, a Assembleia, eleita e um érgéo colegial executivo nomeado.

Num paradigma de uma descentralizacdo politica, a provincia revela-se uma
unidade apropriada, na qual se pode conceder uma autonomia politica.

Num contexto de uma descentralizacdo politica provincial, haveria uma
transferéncia substancial dos poderes centrais e distritais 0s quais seriam concentrados ao
nivel provincial, sendo que a baixo da provincia ndo poderiam existir entidades distritais
dotadas de autonomia politica, ou resultantes de uma descentralizagdo politica, que possam
exercer os mesmos poderes exercidos ao nivel provincial, pois seria ineficaz tendo em conta o
numero dos Distritos, que cada Distrito pudesse dispor de um poder politico descentralizado,
particularmente o legislativo.

No actual modelo de descentralizacdo administrativa, as provincias ndo estdo
dotadas de autonomia politica e ndo exercem poderes legislativos e a baixo do nivel
provincial, existem ainda duas entidades descentralizadas, os Orgdos de governagdo
descentralizada distrital e as autarquias locais, 0 que gera uma multiplicidade e fragmentagéo
administrativa e esvazia os poderes dos o0rgdos de governacéo descentralizada provincial que
devem partilhar o poder administrativos com outros niveis de entidades descentralizadas e
com os orgaos de representacdo do Estado ao nivel provincial e distrital.

O actual paradigma de descentralizacdo administrativa compreende trés

entidades descentralizadas, nomeadamente, 6rgdos de governacdo descentralizada provincial,
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distrital e autarquias locais, todos gozando de autonomia administrativa patrimonial, e
financeira, o que gera conflitos de competéncias e esvazia 0s poderes dos Orgdos de
governagdo descentralizada provincial, que ficam “suspensos” sem territério, ficam uma
espécie de autarquia institucional.

As trés entidades descentralizadas gozam de mesma legitimidade democratica,
do mesmo estatuto juridico, tem mesma natureza juridica e exercem poderes administrativos,
sendo cada uma delas revestida de autonomia administrativa, patrimonial e financeira e
exercem a sua jurisdicdo nos mesmos territorios e para as mesmas populacoes.

Com efeito, o actual modelo de descentralizacdo administrativa enferma das

seguintes aspectos criticos:

- Sobreposicdo entre Orgdos de Representacdo do Estado e Orgdos de Governacio
Descentralizada Provincial

Existem na provincia dois Orgdos de governagdo um de governacao
descentralizada e outro de governagédo desconcentrada.

Existem areas de sobreposicdo no campo das atribuicdes dos dois 6rgaos
particularmente no dominio do ambiente, cultura, assuntos sociais, género, industria que gera
conflitos positivos e negativos de competéncia, provocando duplicagéo de esfor¢os, dispersao
de recursos, gerando alguma redundéncia na actuacdo dos varios 6rgdos que actuam de forma
paralela nos mesmos territorios, paras as mesmas populacfes, e em mesmas areas, 0 que

afecta a eficacia da ac¢do governativa e administrativa.

- Sobreposicao entre Orgéos Provinciais e Distritais

De acordo com o disposto na alinea a), n.° 1 do artigo 268 da CRM, existem
dois niveis de 6rgdos de governacdo descentralizada, o provincial e distrital.

Cada um dos dois niveis de governacédo é constituido por trés érgdos, sendo ao
nivel provincia a Assembleia Provincial, o Governador de Provincia e o Conselho Executivo
Provincial (artigo 277 da CRM) e ao nivel distrital, a Assembleia Distrital, 0 Administrador e
0 Conselho Executivo Distrital.

A previsdo constitucional ¢ de que os 6rgdos de governacdo descentralizada
distrital serdo constituidos em decorréncias das primeiras elei¢cBes distritais, previstas para
2024,

Os orgaos de governagdo descentralizada distrital, tal como as provinciais,

gozam de autonomia administrativa, financeira e patrimonial em decorréncia do estabelecido
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no artigo 269 da CRM, que prescreve que os 0rgdos de governacdo descentralizada e das
autarquias locais gozam de autonomia administrativa e patrimonial.

Do supra exposto, resulta que, ndo existe uma relacdo de subordinacdo
hierarquica entre os 6rgdos de governacao descentralizada provinciais e distritais, uma vez
que ambos auténomos, gozam da mesma legitimidade democratica, sendo que ambos
resultam de uma eleicdo democrética e sdo revestidos do mesmo mandato de representacdo
democrética.

O Conselho Executivo Provincial presta contas a Assembleia Provincial, érgéo
que aprova o plano e orcamento do Conselho Executivo Provincial e, o0 Conselho Executivo
Distrital, presta contas a Assembleia Distrital, 6rgdo que 6rgdo que aprova o plano e
orcamento da Assembleia Distrital.

Neste contexto, hd uma sobreposicdo entre os dois niveis de drgdos, pois
ambos actuardo no mesmo espaco geografico, uma vez que, sdo os distritos que compdem o
territério da provincia e a sede da regulamentacdo das fungdes de um relativamente aos
outros, sera dificil determinar a esfera de actuacdo de cada nivel dos 6rgdos de governacgédo

descentralizada distrital.

- Sobreposic¢do entre os 6rgaos de governacgdo descentralizada e 6rgaos autarquicos

De acordo com o estabelecido no n.° 1 do artigo 268, a descentralizacdo
compreende a existéncia de 6rgaos de governagdo descentralizada provincial e distrital e as
autarquias locais.

As autarquias locais, como sucede com o0s Orgdos de governacdo
descentralizada gozam de autonomia administrativa, patrimonial e financeira, como resulta do
disposto no artigo 269 da CRM, que estabelece que os, 6rgdos de governacao descentralizada
e das autarquias locais gozam da autonomia administrativa, patrimonial e financeira, de onde
resulta que a relacdes entre as autarquias locais e 0s érgdos de governacdo descentralizada é
de coordenacdo e ndo subordinacao hierarquica.

Da analise anteriormente feita, das atribui¢des, competéncias, natureza juridica
e regime juridico do funcionamento dos 6rgdos de governacdo descentralizada, resulta claro
que, materialmente na esfera das autarquias locais, ndo tendo assim formalmente qualificadas
por razbes mais de ordem politica do que juridica.

Neste contexto, hd uma sobreposicdo entre fungdes, atribuicdes e competéncias
dos orgdos de governacdo descentralizada e as autarquias locais, a qual serd particularmente

acentuada nas capitais provinciais (as quais tém estatuto de distritos) onde havera uma
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coincidéncia entre o territorio e a populacdo do Governo Distrital e da Autarquia Local, e uma
redundancia de orgédos locais. Neste caso, em sede de revisdo constitucional ou legislativa,
havera eliminar uns 6rgéos, pois, os dois ndo poderdo coabitar num mesmo espaco geografico
e exercer dupla jurisdicdo sobre a mesma populacéo.

Portanto, hd uma multiplicidade de 6rgdos que gera conflitos positivos e
negativos de competéncias, sobreposicOes e torna o sistema complexo e oneroso para o
Estado e para o cidaddo, e afecta a eficacia da accdo governativa e administrativa.

Neste prisma, ha uma necessidade de uma reforma do sistema no sentido de
uma maior racionalizacdo e simplificacdo, de modo a promover a participacdo local na
governacdo, e eficiéncia da administragdo pablica.

A unidade e coesdo nacional podem ser fortalecidos com a construcdo de um
modelo de descentralizacdo simplificado que possa ser apropriado pelos cidaddos, que
partilha o poder e promove uma maior participagéo, representatividade e inclus&o.

Portanto, o modelo de descentralizacdo na Revisdo Constitucional de 2018 teve
0 mérito de ter sido uma plataforma de consenso politico entre 0 Governo e a Renamo para 0
fim do conflito armado, porém ao nivel técnico gerou novos desafios e até novos conflitos na
partilha de competéncias entre os diferentes 6rgéos.

A ser implementado na sua plenitude com a constituicdo dos érgdos de
governacdo descentralizadas distritais, o pais pode ficar ingovernavel devido a ineficiéncia
administrativa que vai resultar das sobreposicdes e conflitos que poderdo se verificar pois
existirdo varios 6rgdos a actuar nos mesmos territérios, para as mesmas populacdes e com 0s
mesmos poderes.

Para além de acarretar elevados custos para o Estado e para a Cidade, a
multiplicacdo de entidades descentralizadas fragmenta o préprio poder das entidades
descentralizadas, o que acaba por fragilizar os proprios 6rgaos das entidades descentralizadas,

0 que pode ser um véu enganador que encobre a esséncia centralizadora do Estado.
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RECOMENDACOES

Face ao supra exposto apresentam-se as seguintes recomendagdes:

- Ha uma necessidade de simplificacdo do modelo, com a eliminacdo dos
6rgdos de governacdo descentralizada provincial e das autarquias locais, apostando num
modelo simples da descentralizacdo distrital, transformando os Distritos em Autarquias locais.

As vantagens de um modelo de descentralizacdo administrativa baseada no

Distrito sdo:
Maior aproximacéo do poder aos cidadaos

O distrito é uma unidade administrativa mais proxima dos cidaddos. As
provincias sdo geograficamente extensas e os titulares ndo tém capacidade de ao longo do
mandato se fazerem presente em todo o seu territério, chegando a governar num territério nao

totalmente conhecido.
Maior partilha e dispersao do poder politico

A descentralizacdo distrital, devido ao numero consideravelmente elevado dos
Distritos, permite uma maior dispersdo e dispersao e criagdo de um maior numero de outros
do poder politico distribuidos pelo territério nacional, relativamente as provincias, o que nao
permite o fortalecimento de um poder que possa desafiar o poder central ou possa por em
causa a coesdo nacional, sendo por isso um factor de unidade nacional.

Simplificacdo do modelo

Com a eliminacgdo dos varios 6rgdos, ndo havera uma multiplicidade de 6rgéos,
existiram apenas dois 6rgdos, os do Estado e os das provincias autbnomas em caso de uma
descentralizacdo politica ou os do Estado e os da Autarquia Distrital no caso de uma
descentralizacdo administrativa, e as funcdes atribuidas e competéncias seriam partilhadas
apenas entre dois 0rgdos, evitando-se sobreposic¢Ges entre 6rgdos e conflitos de competéncias,
desburocratizando o aparelho administrativo, eliminando a complexidade das estruturas dos

aparelhos administrativos de diferentes entidades.
Maior racionalidade e eficacia Governativa e administrativa

A racionalidade e eficacia governativa é maior quanto mais proximo o poder

decisorio se encontrar das comunidades, pois permite que os titulares dos érgdos possam ter o
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conhecimento e do dominio dos problemas locais e possam articular solu¢bes mais ajustadas
aos problemas locais e responder com celeridade as solicita¢cdes dos cidaddos devido a sua

proximidade.

A aproximacdo dos orgaos decisores relativamente aos problemas locais que
devem merecer solugdo acelera o processo decisorio, potenciando um conhecimento mais
completo e pormenorizado da realidade. Dela se retira uma maior eficacia nas decisdes, pela
sua entrega a entidades com caracter especializado, o que normalmente lhes oferece um
acrescido amadurecimento politico e técnico. Alem disso, o desdobramento do sector
administrativo publico por vaérias, pode aperfeicoar o processo decisorio, contribui para
diminuir o peso do aparelho burocrético estadual.

Maior participacdo das comunidades locais

Caso cada Distrito seja uma Autarquia, o circulo eleitoral desloca-se para 0s
Postos Administrativos ou localidades, e 0 nUmero de mandatos por Distrito vai aumentar e
assim o nimero de cidad&os a eleger como titulares dos 6rgdos sera maior, assegurando assim

uma maior participacéo dos cidadaos.
Maior incluséo e representatividade Social

A sociedade mocambicana é rica na sua diversidade cultural, composta por
diversos grupos étnicos, linguisticos, religiosos e sécio-culturais. Numa eleicdo feita numa
base distrital hd& uma maior facilidade de inclusdo de elites locais e maior inclusdo das
diferentes sensibilidades locais.

Promocéao da democracia local

A autarcizacdo dos Distritos e a consequente eleicdo dos dirigentes locais,
facilita a apropriacdo do sistema e do processo democratico por actores locais, pois 0s
candidatos e titulares dos diferentes orgdos serdo cidadaos residentes nos distritos. Num
processo de descentralizagdo provincial hd uma tendéncia de os 6rgaos centrais nomearem 0s
candidatos e até transferirem cidadaos residentes na capital ou em diferentes provincias afim
de se candidatarem em provincias diferentes das provincias em que séo residentes, frustrando

expectativas dos actores locais residentes nos Distritos.
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Maior Prestacéo de Contas

Quanto mais proximos os orgaos estiverem das populagdes o processo de
interaccdo sera mais 0 acesso dos cidadaos aos 6rgaos eleitos € mais facilitado e o processo de

prestacdo de contas dos eleitos € maior e mais efectivo.

A comunhao de Interesses comuns

Um dos pressupostos de uma descentralizagdo administrativa territorial que
resulte na criacdo de pessoas colectivas publicas territoriais ou autarquias locais € a existéncia
de interesses locais comuns da populagdo. O Distrito € uma unidade territorial na qual podem

ser facilmente.
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