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Avaliacdo Relativa da Eficiéncia na Gestdo
aos Municipios Mogcambicanos

Resumo

Esta tese tem a ver com eficiéncia — procura-se avaliar, pela primeira vez, o grau de eficiéncia
técnica em organizacoes municipais de Mocambique. A metodologia utilizada foi qualitativa e
quantitativa; foram utilizados inquéritos, entrevistas, analise documental, guido de observacao,
diario do bordo e aplicado o DEA. Para atingir esses objetivos e, depois de explorar a literatura
que serviu de suporte, tanto na construcao do IPQ, IPE, guido de observacao, procuramos
saber com base em inquéritos dirigidos a populacao alvo do estudo em conjugacdo com 0s
dados municipais recolhidos (dados sociais e financeiros): Os municipios mocambicanos sao
geridos de forma eficiente? Qual é o grau de eficiéncia? Por meio da técnica DEA procuramos
avaliar a relacdo entre os fatores de /nputs e outputs selecionados para responder as nossas
perguntas de partida. Em geral, os resultados do estudo alcancado mostram que, o grau da
Eficiéncia Relativa na Gestdao dos Municipios Mocambicanos é positivo, de acordo com a
técnica DEA aplicada no estudo. Todavia, os resultados sugerem que apesar desse grau
positivo da eficiéncia DEA, os efeitos diretos dos owfcomes para comunidades locais
continuam inécuos. O que sugere que, a eficiéncia técnica, por si so, ndo é suficiente. A
eficiéncia depende de varios fatores como, por exemplo a eficiéncia social, capital humano e
financeiro. Neste contexto, a tarefa dos novos gestores municipais de Mocambique, mesmo
com boas intencdes legislativos na gestdo da coisa publica municipal, revela-se muito
complexa, fragil e, consequentemente, longe de dar resposta concreta as necessidades
estruturais dos municipes desde o seu ressurgimento em 1998. O que significa que, existe em
Mocambique um caminho a ser percorrido para concretizacao da /aw in the book em law in
action. Veja-se por exemplo, a lei n.° 55/2009, de 12 de Outubro (Gestdo por objetivo e
avaliacdo de desempenho) e a lei 15/2010, de 25 de Maio (Racionalizacdo da Gestdo de
recursos humanos e flexibilidade organizacional) que parecem ainda estarem longe da sua
realidade pratica (vd. Caps. VII-VIII).

O trabalho permitiu conclui que, a introducdo da New Public Management em
Mocambique, imposto pelas entidades doadoras, nao passa de retoérica independetemente dos

resultados alcancados no(s) pais(es) de que a politica é ogindria, ja que tem levado ao



enfraquecimento das autoridades locais e aumento da intervencéo estatal (por exemplo, o Lei
n°8/2003, de 19 de Maio) e dando lugar cada vez mais a um novo mapa de pluralismo
administrativo (oficiais e nao oficiais, formais e nao formais) complexo no pais e,
consequentemente ineficiéncia técnica global do Sistema de Gestadao de Desempenho na
Administracao Puublica e, em particula dos municipios sob estudo teoricamente previsto pelo

Decretos n.° 55/2009, de 12 de Outubro.

Palavras-chave: Administracdo Publica; DEA; Desempenho, Eficiéncia; Modelo Municipal;

New Public Management.



Relative  Efficiency Evaluation on the
Management of Mozambican Municipalities

Abstract

The central aim of this thesis is to evaluate the technical efficiency in municipal organisations
in Mozambique on the use of available resources for the benefit of local social welfare. Thus,
contributing to the clarification of some issues raised by the explored literature, and proposing
a technical efficiency evaluation model of municipal organisations based on the DEA system.
To achieve these goals, and after researching the literature that was used as support for the
development of the questionnaire survey (IPQ), the interview survey (IPE), the observation
script, we set out to find through the surveys applied to the target population of the study in
conjunction with the municipal data collected (social and financial data): what was the degree
of efficiency in the management of Mozambican municipalities for the 2007 calendar year?
Through the DEA system, or nonparametric method of production efficiency measurement, we
set out to evaluate the relation between the input and output factors used by the municipalities
to respond to our point of departure regarding the concerns of the local communities and the
effect levels inherent to municipal autonomy, public policies and other variables taken into
account in the study regarding municipal efficiency. In the first case, the findings prove to be
positive regarding the level of technical efficiency on the use of available resources for the
production of goods and services for the wellbeing of local populations. Secondly, the findings
suggest that, although the level of the Data Envelopment Analysis (DEA) is positive, the direct
effects of the outcomes on the local communities are innocuous. This means that, technical
efficiency on its own is not enough, it depends on social efficiency, human capital (crucial
aspect of an organisation) and financial capital and scarce resources in Mozambican
municipalities, at the time of the present study. In this context, the task of new municipal
administrators in Mozambique, even legislatively well intentioned in the management of
municipal public affairs, proves to be very complex, fragile, and consequently, far from
providing concrete answers to the structural needs of the population since its revival in 1998.
Furthermore, although autonomy is favourable to efficiency, it is not sufficient, given that the

model of governance in Mozambique does not prevent the instrumentalisation of democracy
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verified through the reinforcement of law-making that increases the devolved powers from the
decentralised powers, in which the first suffocates the second through its method of control.
Furthermore, for the result of the present study the reform strategy of Public Administration
shows that, from a law-making point of view, it serves in many cases, as an adornment of the
Basic Law in connivance with political discourse because it is just that. In Mozambique, there
are many contradictions between the law in the book and law in action, and for the purpose of
this study Decree no. 55/2009, of 12th October (Goal-oriented management and performance
evaluation) and Decree no. 15/2010, of 25th May (Rationalisation of human resource
management and organisational flexibility) are examples of this (see Chaps. VII-VIII). The study
concludes that the introduction of the New Public Management in Mozambique, imposed by
donor entities is none other than rhetoric regardless of the outcomes achieved in the countries
from which the policy originated. This has contributed to the weakening of local governments
and the increase of state intervention (i.e. Law no. 8/2003, of 19th May), resulting in a new
map of complex administrative pluralism (official and unofficial, formal and informal) in the
country, and subsequently, to the overall technical inefficiency of the Performance
Management System in Public Administration. In particular, of the municipalities under

observation theoretically provided for by Decree no. 55/2009, of 12th October.

Keywords: Public Administration; DEA; Performance, Efficiency; Municipal Model; New

Public Management.
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Capitulo | - Introducéo

1.1. Enquadramento geral

Nas ultimas décadas tem-se afirmado um novo paradigma da Nova Gestdo Publica voltado
para a reforma de Estado, visando a questao da modernizacdo administrativa. Trata-se de uma
mudanca de estilo, enquadrada na filosofia do rmanagerialism como solucao para os varios
problemas que afetam as organizacoes publicas, e que veio a globalizar-se, influenciando de
forma marcada os paises desenvolvidos, mas também governos de paises em vias de
desenvolvimento, independentemente das suas caracteristicas estruturais em termos politicos,
economicos e sociais.

Em geral, e conforme a literatura explorada no capitulo 2, a nova abordagem da NGP
baseia-se em instrumentos de gestao privada, com énfase na eficacia, eficiéncia e economia
(3Es), numa linha que, do ponto de vista teorico, radica nas teorias dos custos de transacao,
principal-agente e escolha publica. Exige-se o estabelecimento de padroes e medidas de
desempenho explicitas, uma grande énfase no controlo do output, a profissionalizacdo da
gestdo, com uma clara definicao de responsabilidades, a primazia a disciplina e parciménia na
utilizacao dos recursos, e a substituicdo da administracao publica tradicional por processos e
técnicas similares a gestdo empresarial (Hood, 2004; Rocha, 2010).

A mudanca da abordagem tradicional da administracdo publica para a Nova Gestao
Publica remonta ao Reino Unido (vd. por exemplo, Pollitt (1993; 1996), Holmes & Shand
(1995), Hood (2004) entre muitos outros autores; na sequéncia da eleicdo do governo
conservador do Reino Unido, em 1979, a Inglaterra assumiu a reforma administrativa como
prioridade (C.Pollitt, 1996), o que se veio a revelar-se como uma tendéncia global.

A referida tendéncia tem sido associada a tentativa de desacelerar, ou mesmo
reverter, o0 aumento da despesa publica e do numero de funcionarios publicos, privatizar,
colocar o énfase na subsidiariedade na prestacao de servicos, bem como acrescer a
autonomia na producéo e distribuicdo de servicos publicos, especialmente com base nas
tecnologias de informacao e comunicacao e reforcar o desenho da gestdo publica em termos
de cooperacdo intergovernamental, mas tambem transparéncia e controlo (Hood (2004, p.

503). Uma gestdo publica, desenhada e implementada de forma a otimizar os recursos
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fornece normas que, entre outras, permitem aplicar regras do sector privado aos servicos
publicos, reforcar o controlo publico, reduzir os orcamentos e fortalecer estruturas quase-
competitiva para aniquilar a designada “natural” ineficiéncia da burocracia (Pollit, 1993).

A importacao de novos conceitos e técnicas para o sector publico despertou atencao de
politicos e académicos, dando lugar a um conjunto de interpretacbes e argumentos
divergentes, mas na verdade o debate esta ainda em aberto. Pollitt (1993) considera que as
mudancas da reforma da Administracdo Publica sdo essencialmente ideologicas; para outros,
trata-se fundamentalmente de uma “utopia”, na medida em que, independentemente dos
resultados obtidos por alguns paises, nao se justifica a dimensao que lhe é atribuida (Osborne
& Gaebler, 1992; Mathiasen, 1999; Holmes & Shand, 1995; Keating, 1989; Barzelay, 1992;
Christensen , et al., 2002). Ha ainda quem defenda que se devem antes encontrar alternativas
de relacionamento, como coordenacao e negociacao, entre os diversos intervenientes no
processo de decisao publico, ao invés de importar mecanismos empresariais (Carapeto e
Fonseca, 2006)

O caso dos paises em vias de desenvolvimento, e em particular, em Africa, ndo esta
ainda suficientemente analisado, quer do ponto de vista teorico, quer no que se refere ao
desenho e implementacao das reformas exigidas na administracao publica. Nesse sentido,
diversos autores tém questionado a influéncia do novo paradigma, nomeadamente em termos
das requisitos em termos da capacitacdo do sfaff da Administracdo Publica (Larbi, 1999: 14-
16), dos instrumentos de controlo da corrupcéo (Corliss, 1999; Travers, 1999), dos niveis de
descentralizacao politica e administrativa, e do papel exercido pelos dos doadores
internacionais (Polidano & Hulme, 1999; USAID, 2010).

Ainda que num contexto teorico diferente, Sen (1993) considera que mais do que a
vantagem competitiva, a eficiéncia econdmica depende da eficiéncia social e da vantagem
mutua. De acordo com esse autor, o conceito de capacidade, no contexto da Nova Gestdo
Publica, deve ser encarado como um modelo secundario, ja que so pode ser resolvido quando
as medidas de capacitacdo forem implementadas em termos praticos, melhorando as
competéncias basicas e os instrumentos de administracdo em geral.

Por outro lado, os paises mais pobres mantém, em muitos casos, tradicdes culturais
das poténcias colonizadoras, ainda que mitigadas pelas independéncias nacionais, a par de
costumes locais que sempre existiram, e foram forcados, igualmente em muitos casos, pelas

instituicdes financeiras internacionais, no ambito das ajudas e do estabelecimento de
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programas economicos, a introduzir instrumentos de gestdo proprios da nova gestao publica.
De facto, o novo paradigma da gestdo publica influenciou significativamente nao apenas
Mocambique, mas também a Suazilandia, Tanzania, Zambia, Malawi, Gana, Burkina Faso,
Nigéria, Uganda, Africa do Sul, entre outros, tal como o Brasil, 0 México ou a Bolivia, na
América Latina, a Indonésia, Malasia ou india, na Asia (Banco Mundial, 1997; Larbi,1999;
Polidano e Hulme, 1999; Haque, 2004).

Os paises em vias de desenvolvimento colocam ainda outras questdes. Em particular,
enquanto a introducdo da Nova Gestdo Publica, nomeadamente nos paises da OCDE,
apareceu associada a crescente dimensao do Estado e ao posterior alargamento da ideologia
que suiblinhava o papel do mercado e a importancia de liberalizar, desregulamentar e
privatizar, nos paises em vias de desenvolvimento as crises econodmicas e financeiras
precederam as reestruturacbes economicas que exigiram, por parte dos doadores
internacionais, as reformas da gestao publica (Larbi, 1999; Terriba, 1996) . Na opiniao de
alguns autores, os defensores da Nova Gestdo Publica aproveitaram a debilidade das
instituicdbes publicas, a fraca capacidade relacional, servicos publicos precarios, e a
necessidade absoluta de recorrer a ajuda financeira internacional traduzida na aceitacdo de
pacotes de estabilizacao e ajustamento estrutural, tendo por base as condices previamente
definidas para a negociacao da divida, para levarem os paises pobres a “comprarem “ os
novos conceitos gestionarios (Havnevik, 1987; Nunberg, 1990; Engberg-Pederson et al.,
1996).

Importa, por isso, avaliar o nivel de eficacia com que a provisdo dos bens publicos num
conjunto de setores sociais e econdmicos, no passado fortemente subsidiados pelo Estado, é

hoje providenciada aos cidadaos, e o grau de eficiéncia na sua gestao.

1.2. O caso de Mocambique

Um dos elementos mais importantes da reforma da administracdo publica, nomeadamente
nos paises africanos, ¢ o grau de descentralizacdo e desconcentracao administrativa,
colocando desafios a administracao publica, ja que a descentralizacdo constitui um
instrumento que permite a transferéncia do processo decisdrio para 6rgaos independentes tais

como o0s governos locais democraticamente eleitos.
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No caso africano, trata-se de um desafio significativo, dada a situacdo politica e
maturidade administrativa de alguns paises, sendo certo que a modernizacao administrativa
consiste, em diversos paises africanos, na descentralizacao politica, administrativa e financeira
dos orgaos locais, e na descentralizacao de decisdes na gestdo de assuntos locais no que se
prende com o planeamento e a implementacao de politicas publicas, pese embora possa ser
considerada como “descentralizacdo imperfeita” (Banco Mundial, 1997; USAID, 2010),
ancorado no conceito de “gradualismo” (USAID, 2010).

Na Africa, o poder tradicional, consubstanciado nas Autoridades Tradicionais, ou
régulos, pode ser considerado como incontornavel e inelutavel (Santos, 2003), ja que mantém
0 controlo sobre a terra, em muitos casos a descentralizacao veio a aumentar as prerrogativas
das autoridades mediante instituicdes democraticamente eleitas, e no fundo tém procurado
manter as ineficiéncias dos governos locais eleitos, criando litigios entre o poder tradicional e o
democraticamente eleito (Santos e Trindade, 2003). Contudo, em geral, as reformas politicas
e administrativas dos governos locais ignoraram as autoridades tradicionais. Esta ainda em
aberto até que ponto a descentralizacdo tem efetivamente enfraquecido as unidades
tradicionais locais.

0 caso de Mocambique é muito interessante, e tem sido ainda pouco estudado; a
administracdo publica ndo escapou ao alargamento das concecdes proprias da Nova Gestao
Publica. A modernizacdo administrativa passou pelo desmantelamento da administracéo
colonial, sendo substituida por um modelo de planeamento central e socialista, e a partir de
1986 e por imposicdo das organizacdes internacionais (FMI e Banco Mundial), ocorreu a
primeira reforma da Administracdo Publica que basicamente consistiu na introducdo da Nova
Gestdo Publica, enquanto mercandizacdo da Administracdo Publica e fragmentacdo das
estruturas administrativas de modo a introduzir concorréncia nos servicos publicos, e a
adocdo de indicadores de desempenho com o objetivo de medir a eficiéncia das organizacoes
e dos funcionarios. Independentemente do numero de fases que se podem considerar neste
processo (Chicava, 2011; Paiva, 2000; Rocha, 2000), o setor publico cresceu e foi-se
assistindo a evolucdo no sentido de um sistema quasi-managerial na administracao publica
mocambicana a partir da década de 90, tambem a nivel da administracdo municipal.

O setor publico em Mocambique, central e local, tem sido recentemente objeto de
profundas reformas com vista a resover problemas de natureza orcamental, tendo evoluido no

sentido da abordagem prépria da Nova Gestao Publica; neste contexto foi aprovada legislacao



Capitulo | — Introducéo

sobre gestdo por objetivos, ganhou importancia o sistema de avaliacdo do desempenho,
baseada na Lei 55/99, de 12 de Outubro, que criou o Sistema de Gestdo de Desempenho na
Administracdo Publica (SIGEDAP), racionalizacdo da gestdo de recursos humanos e
flexibilidade organizacional, entre outros, colocando énfase na obtencao de eficacia, eficiéncia
e producao de indicadores de gestao e medidas de desempenho.

A integracao dos municipios na estrutura da organizacao democratica do Estado em
Mocambique, na sequéncia da aprovacao da Constituicdo da Republica de 1990, rompeu com
0 modelo municipal do sistema da administracao colonial, bem como com os conselhos
executivos das assembleias de cidade, de cultura socialista revolucionaria, dando corpo a uma
nova dindmica do poder politico assente no poder municipal eleito. As autarquias locais
ganharam desta forma um estatuto de administracdo auténoma, e garantia constitucional,
nunca antes verificado na historia da administracao publica mocambicana.

Contudo, a aplicacdo dos conceitos da NGP aos paises em desenvolvimento,
nomeadamente em Mogcambique, devido ao seu tipo de cultura politica, a natureza da gestao
e ainda porque o modelo classico weberiano nao chegou a atingir a maturidade em reacao a
sua matriz ocidental tem de ser analisada e avaliada, conjugado-a com o processo de
modernizacao em curso. O restabelecimento municipal em 1998, em Mocambique, e o facto
de que os gestores municipais tém vindo, de forma gradual, a apreender os principios que
subjazem a governacdo das questdes municipais com foco no desenvolvimento local, permite
avaliar até que ponto o grau de eficiéncia tem, ou ndo, vindo a corresponder as exigéncias dos

municipes.

1.3. Objetivo global do estudo e questdes de partida

Os governos locais, nas Ultimas décadas e na generalidade dos paises abrangidos pela OCDE,
tém vindo a aumentar o numero de servicos publicos que sdo oferecidos, ao mesmo tempo
que foram implementando processos de reforma na linha da nova gestao publica, com o
objetivo de conseguir maior prestacao publica de contas, mais transparéncia e niveis mais
elevados de eficiéncia.

Neste contexto, a avaliacdo da performance tem vindo a constituir um dos avancos
importantes a ter em consideracdo (Lindblom, 2004). Atualmente, a avaliacdo da performance

constitui um dos dispositivos incontornaveis nos mecanismos de gestao publica, pois é a partir
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deste modelo que se obtém um conjunto de informacdes necessarias para a tomada de
decisao, quer dos gestores, quer dos agentes politicos, bem como da sociedade em geral
(Allison, 2004; Lindblom, 2004; Simon, 1993). A necessidade de utilizacao dos indicadores de
performance justifica-se, na medida em que permite mensurar a eficiéncia, eficacia e
qualidade dos servicos, de acordo com as necessidades institucionais conforme a literatura
(AECA, 1997; AECA, 1997; Worthington & Dollery, 2000; Rocha, 2001). Farrell (1957),
Charnes et a. (1978), Golany e Roll (1989), entre outros autores, desenvolveram técnicas e
modelos que permitem avaliar a performance organizacional, assumindo sempre que a
eficiéncia é uma dimensao central e que a responsabilidade ¢ uma condicao da legitimidade
organizacional.

Esta tendéncia verificou-se também em Mocambique, como em outros paises em vias de
desenvolvimento, no contexto de processos induzidos por instituicées internacionais como o
FMI e o Banco Mundial, sob o pretexto de que os principios de mercado iriam corrigir 0s
problemas estruturais de funcionamento do sector publico daqueles paises; a ideia era que,
assim como a economia deve estar aberta a concorréncia, as organizacoes que prestam
servicos publicos também devem seguir as regras do mercado. Trata-se, contudo, de um
processo complexo, ainda insuficientemente analisado, e que nem sempre teve em conta a
realidade economica, politica e social dos paises em causa, em particular em Africa.

Em qualquer caso, a introducdo de principios constantes de um modelo gestionario
requer novas formas de gestdo na prestacdo dos servicos publicos, o que as significativas
restricdes de natureza orcamental e financeira apenas reforcam, e coloca de forma central a
necessidade de utilizar os recursos disponiveis de forma eficiente.

No contexto da Nova Gestdo Publica, os estudos dirigidos a analise de Eficiéncia
Relativa das decision making units (DMUs) tém vindo a ser tema recorrente nas ultimas
décadas, com fundamental destaque nos paises integrantes da OCDE. Em particular, desde
finais da década de 70 e inicio dos anos 80, com a modernizacao da administracao publica e
um acréscimo significativo nos estudos em torno dos governos municipais, a questdo da
avaliacdo do seu desempenho e da sua eficiéncia, eficacia e economia (3Es) tornou-se
fundamental. Dentre esses estudos contam-se, entre outros, os trabalhos de Fitzgerald et al
(1991), Brignall (1993), Athanassopoulos & Triantis (1998), Worthington & Dollery (2000),
Gupta & Verhoeven (2001), Afonso et al. (2006), Balaguer-Colla et al. (2006, 2007), AECA

(1997), avaliam a eficiéncia das organizacdes municipais, tendo como base métodos nao-
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paramétricos e paramétricos conforme apresentamos no Quadro 16. De uma forma muito
geral, os estudos em causa suportam a hipotese de processos de mudanca politica e
administrativa significativa nos governos locais municipais, indiciada pela introducdo do
conselho fiscal, alargamento da obrigatoriedade de concursos publicos e a revisdao da
estrutura dos governos, sublinhando a prestacdo de servicos com énfase nos
clientes/municipes  (Brignall, 1993). E neste contexto tedrico que o presente trabalho se
insere, centrando o tema na administracdo municipal em Mocambique.

O objetivo principal da presente tese & conhecer, e avaliar, a eficiéncia relativa na
gestdo dos municipios de Mocambique, no quadro das alteracdes profundas na administracao
publica mocambicana, em particular ao nivel da sua administracao local, com base na
metodologia Data envelopment analysis (DEA), respeitando o programa do governo e as
necessidades dos municipes; tanto quanto é do conhecimento no momento em que se finaliza
0 presente trabalho, trata-se do primeiro estudo deste tipo a ser conduzido para a realidade
mocambicana.

As questdes fundamentais que, de seguida, se enunciam, permitem sistematizar e
operacionalizar o objetivo global do estudo :

e (Quais os elementos fundamentais a ter em conta numa analise critica da
introducao da nova gestéo publica nos municipios mo¢cambicanos?

e Assumindo que uma forma de avaliar as politicas publicas ¢ analisar se 0s
governos — no caso do presente trabalho, os governos locais — utilizam os seus
recursos de uma forma economicamente eficiente, os recursos disponiveis nas
organizacdes municipais mocambicanas sdo utilizados de forma eficiente |,
nomeadamente no que se prende com o objetivo de incremento do bem-estar
social local? Ou seja, os municipios mocambicanos sdo geridos de forma
eficiente? Qual € o grau de eficiéncia? Tem vindo a corresponder as exigéncias
dos municipes na producao dos resultados esperados?

e No quadro da autonomia municipal, em Mocambique, qual é a percecao
existente relativamente a governacao nos moldes atuais face a dos governos
locais anteriores, nomeadamente em termos de inovacao institucional,

mudancas politicas e melhorias institucionais?
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e Qual é o grau de eficiéncia e eficacia na implementacao das politicas publicas
a nivel municipal em Mocambique? Que, ou quais, politicas publicas tém sido
mais eficazes?

Por conseguinte, os objetivos deste estudo remetem para a avaliacdo da eficiéncia
técnica dos municipios mocambicanos, e a discussao da medida em que os resultados podem
ser usados para prosseguir a promocao da eficiéncia no uso dos recursos municipais e a
implementacao de politicas publicas locais. O estudo empirico incidiu sobre 0 ano econémico

de 2007, dada a disponibilidade de dados.

1.4. Metodologia

A questdo da metodologia de investigacdo assume uma importancia central, revelando as
opcdes assumidas pelo investigador para obter e tratar os dados, bem como as técnicas para
proceder a sua analise. Neste caso, em concreto, a investigacdo assenta numa analise do tipo
cross-section, com natureza exploratéria e quantitativa, de uma amostra de municipios em
Mocambique.

O presente estudo utilizou um inquérito ja testado, desenvolvido pelo projeto
Comparative Public Organization Data Base for Research and Analysis (COBRA), dado tratar-se
de um inquérito voltado para a avaliacdo do setor publico, tendéncias e reformas, autonomia e
desempenho, responsabilizacdo e coordenacdo, entre outras aspetos relevantes. O inquérito
contudo, foi adaptado por forma a ter em conta a realidade da estrutura da administracédo
municipal mocambicana, tendo ainda sido discutido por um painel de professores e
investigadores da Universidade Eduardo Mondlane, especialistas em Administracao Publica;
posteriormente, procedeu-se a um pré-teste, realizado no Conselho Municipal de Pemba, em
Mocambique. De forma complementar, procederam-se a entrevistas sempre que necessario
para esclarecer a informacao, e recorreu-se a analise documental, nomeadamente relatérios
de contas e resultados do programa politico anual das DMUs; toda a informacao oficial foi
cruzada entre o Ministario das Financas de Mocambique, o Tribunal Administrativo de Contas
de Mocambique, o Instituto Nacional de Mogambique e diversas unidades de investigacao. O
processo de recolha de dados decorreu entre julho e setembro de 2010, e de fevereiro a maio

de 2012.
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Os objetivos especificos incluem a definicdo e selecdo das Decision Making Units
(DMUs), e de seguida a determinacao dos fatores de input e output adequados a avaliacao
relativa das mesmas; foram selecionadas 14 unidades municipais. O processo de elaboracao
do modelo de avaliacao relativa da eficiéncia na administracdo publica municipal seguiu as
diretrizes metodoldgicas propostas por Golany & Roll (1989), bem como o trabalho realizado
por Jubran (2006). A selecao das variaveis, financeiras e nao financeiras, bem como a
identificacao dos indicadores selecionados para medir tanto os inputs, quanto os outputs,
seguiu as sugestoes da literatura relevante em estudos empiricos de governos locais (De
Borger, 1994 e 1996; Athanassopouos & Triantis, 1998; Balaguer, Coli et al, 2002; Afonso &
Fernandes, 2005; Lolkkanen & Susiluoto, 2006; Worthington & Dollery, 2000; Vanden et al.,
1993; Sousa e Ramos, 1999; Prieto e Zofio, 2001).

A técnica DEA -Data Envelopment Analysis — constituiu o instrumento central de toda a
avaliacao operacional de avaliacado de eficiéncia técnica. Seguindo recomendacdes tedricas
(Thanasooulis, 2001), assumiu-se que as DMU selecionadas, ao nivel municipal, podem ser
consideradas como homogéneas, produzindo bens e servicos comparaveis entre si; contudo,
foi tida em conta o problema da escala, tanto nas DMUs, quanto nos inputs e outputs
selecionados. O numero de unidades tomadoras de decisdo (DMUs) considerada foi de
encontro as recomendacdes da literatura - pelo menos o dobro do produto do numero de
outputs e de inputs utilizados (Chranes et al, 1978; Bowlin, 1987; Cooper et. al., 2007). O
software utilizado foi, fundamentalmente o DEA-Solver.

O estudo da eficiéncia técnica baseia-se em Farrell (1957); os modelos de analise,
largamente discutidos no presente trabalho, foram o de Charnes-Cooper-Rhodes (1978), e
Banker-Charnes-Cooper (1984), com orientacdo input e output.

Tendo em conta os dados recolhidos nos municipios mogambicanos na amostra
utilizada, e dados os resultados obtidos, procurou-se :

e Determinar o grau da eficiéncia DEA na gestdo dos municipios mogambicanos
relativo ao ano civil de 2007, em particular explorar a eficiéncia municipal com base
nos modelos de Banker-Charnes-Cooper e Charner-Cooper-Rhodes;

e Determinar o efeito da Autonomia Municipal, tomando as atividades municipais
(AUTCM) e a Despesa per capita (milhdes 00,MT) (DESP) em funcdo do ranking

municipal;
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e Determinar o efeito de: 1) Identificacdo e Ambiente do Conselho Municipal,
tomando a extensdo de desenvolvimento de politicas publicas e o grau/tipo de
relacdo entre as Camaras Municipais e os participantes mais relevantes
(MACM1,2); 2) Direcao e Controlo da Camara Municipal, tomando o grau de
responsabilidades do Presidente da Camara Municipal (PCM) perante o Ministério
da Administracao Estatal, e a influéncia organizacional nas decisdes da Camara
Municipal (DCCM1,2); 3) Cultura Organizacional;

e Determinar o efeito das politicas publicas, tomando indicadores como a média do
agregado familiar com Fonte! (MAFF), a média do numero de alunos por escola
(MEA), a média do numero de alunos por professor (MPA), a média da populacao
vacinada (MV), o numero de habitantes por pessoal de saude (MPS) e a densidade

da populacao por Km2 (DPSKM ).

1.5. Estrutura da tese

A tese esta estruturada em oito capitulos que passamos a descrever de forma sucinta.

O Capitulo | reporta as motivacdes do estudo, que se reporta ao estudo do fenédmeno
municipal pos-Reformas da Administracao Publica de Mogcambique coincidente com os novos
conceitos da Nova Gestdo Publica . Neste capitulo, é feita a apresentacao do problema central
bem como algumas de questdes especificas abordadas no projeto

No Capitulo Il remete-se para o enguadramento tedrico e conceptual do presente
trabalho, explorando a revisdo da literatura sobre gestao publica e poder local (ou municipal).
Neste capitulo sdo abordados especificamente os conceitos da administracdo e gestdo,
administracdo e gestdo publica, managerialismo, reforma da administracdo publica,
apontando algumas experiéncias verificadas a nivel internacional apds a implementacédo da
Nova Gestao Publica (NGP). Além disso, sdo ainda referidos alguns estudos sobre poder local
(municipal) e o respetivo papel nas comunidades locais, desde a sua génese até ao presente.

No Capitulo Ill ¢ dada continuidade & revisdo da literatura iniciada no capitulo anterior,
colocando maior énfase nos estudos sobre o caso de Mocambique nos varios dominios,

nomeadamente: histdrico, politico e sociologico. O capitulo em causa termina com a

' Fonte (de Agua + Energia + Servico Sanitario + Habitacao e Bens Duraveis)
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abordagem centrada no atual modelo municipal em curso em Mocambique, e que constitui o
objetivo central do presente estudo.

No Capitulo IV sdo explorados diversos estudos realizados sobre desempenho bem
como avaliacao de desempenho organizacional - modelos de desempenho e dimensdes de
desempenho das DMUs nomeadamente, eficiéncia, eficacia e economia (3Es). No conjunto
das 3Es dimensdes de desempenho organizacional, é analisada a literatura, colocando maior
énfase na dimensao da eficiéncia técnica dado que constitui a principal componente do estudo
nas organizacdes municipais de Mocambique. Sao apresentados os modelos Data
Envelopment Analysis (DEA), Charnes-Cooper-Rhodes (CCR/CRS), Banker-Charnes-Cooper
(BCC/VRS) e a proposta de Golany & Roll (1989), sobre os quais o estudo incide.

No Capitulo V sdo apresentadas as razdes que fundamentam a metodologia utilizada,
nomeadamente a escolha e justificacdo de paradigmas de investigacdo escolhida, métodos,
proposta do modelo de avaliacao relativa na gestdo dos municipios mocambicanos, selecado
das DMUs, bem como técnicas de recolha de dados.

No Capitulo VI é feita a apresentacao e descricao de dados do inquérito por questionario
(IPQ), os quais posteriormente sao devidamente cruzados com os demais resultados do
estudo obtidos através doutras técnicas de analise de dados nos capitulos seguintes.

O Capitulo VII consiste na apresentacao inicial de dados DEA e respetivas fontes. Em
seguida, procede-se com a descricao e interpretacao geral de dados do estudo em resposta as
perguntas de investigacdo. A resposta aos objetivos, gerais e especificos, foi realizada
obedecendo uma discussao triangulada de dados com o enquadramento teodrico, como
suporte interpretativo dos dados utilizados. A triangulacéo de dados permitiu posteriormente a
especificacdo de modelos de eficiéncia municipal e a discussdo dos resultados obtidos das
organizacbes municipais sob estudo.

No Capitulo VIIl sdo apresentadas as principais conclusdes do estudo, que termina com

0 apontamento das contribuicdes, limitacdes e recomendacdes para estudos futuros.
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Capitulo Il - Enquadramento Tedrico e
Conceptual

2.1. Introducao

Conforme referido, o quadro teorico onde se insere este estudo ¢ a Nova Gestao Publica
(NPM). A reforma da Administracdo Publica visou solucionar o problema orcamental
provocado pelo significativo alargamento das atividades incluidas na esfera publica e a
necessidade de recorrer a instrumentos de gestdo que permitam garantir ganhos em eficiéncia
e controlo de custos (Rocha, 2001).

Foi este ultimo modelo adaptado pela generalidade dos paises da Organizacao para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), nomeadamente em Portugal, e dos paises
em desenvolvimento, onde se procurou racionalizar e modernizar as estruturas, reavaliar as
funcdes do Estado e promover uma cultura de avaliacao (Rocha & Araujo, 2007). Em sintese,
¢ adotada uma abordagem gestionaria, identificada com o New Public Management
caracterizado por Hood (2004) e Dixon et al (1998), que insistem na eficiéncia, eficacia e
medidas de performance. Pretende-se que dai resulte uma “nova administracédo publica”.

A insisténcia na eficiéncia, eficacia e economia (3Es) ndo esgota a sua aplicacdo na
administracdo central. Vem sendo aplicada & administracéo local (ou municipal). Na verdade,
a reforma dos municipios passa pela democratizacdo, participacdo e qualidade, bem como
pela adocao de técnicas com base na eficiéncia e na gestao orientada para outcomes (Rocha
& Proenca, 2005).

E, na verdade, tém-se desenvolvido técnicas (ou modelos) de analise de performance
(vd. Charnes et al. (1978) e Golany & Roll (1989) entre outros), sublinhando a ideia de que a
procura da eficiéncia &€ uma dimensao da accountability e uma condicao de legitimidade
politica.

A primeira iniciativa de reforma de administracao local ocorreu no Reino Unido, a partir
de 1997, conforme apresentamos nas seccdes que se seguem (Steve Martin, 2002); o
objetivo era melhorar os servicos locais € aumentar a confianca do publico nas instituicées do

governo local. Tratava-se de encorajar a adocao de técnicas de planeamento estratégico e

13



Capitulo |l — Enquadramento Tedrico e Conceptual

gestao com base na eficiéncia técnica por parte das autoridades locais. E neste contexto que

se enquadra o presente trabalho de investigacao.

2.2. Administracao e gestao

Se a natureza de um trabalho de divulgacdo deve aconselhar os seus autores a usarem com
moderacao o vocabulo mais ou menos iniciatico da disciplina na qual se inscrevem, a verdade
é que todo o esforco de sintese recorre necessariamente a conceitos e filia-se em
problematicas cujo conhecimento condiciona a inteligibilidade da informacao fornecida e das
ideias sustentadas. E nesta base que enunciamos com brevidade esses conceitos, procurando
explicar com clareza o sentido que se atribui a essas palavras frequentemente utilizadas na
exposicao, nomeadamente administracdo e gestdo, bem como a conjugacao desses termos
com a expressao “publica” - administracao publica e gestao publica. Quando nos referimos a
elas, é importante conhecer o sentido que lhes ¢ atribuido dentro do universo dos significados
racionalmente constituidos.

Regra geral, “administracao” e “gestdo” tém conteudos diferentes. A primeira vem do
latim ad (direcéo, tendéncia para) e minister (subordinacao ou obediéncia), e significa aquele
que realiza uma funcdo sob o comando de outrem, isto €, aquele que presta um servico a
outro (Hughes, 2003). Conforme a literatura estudada, o termo “administratacdo” tem vindo a
sofrer uma transformacéo radical quanto ao significado tradicionalmente constituido, enquanto

=N

o termo “gestao” tem a acecado de controlo de algo pela acdo de alguém, tendo em vista a
obtencao de resultados.

Para alguns autores, as origens latinas dos vocabulos em causa também apresenta
diferencas significativas. “Administracdo” advém de minor, raiz de ministrare, com a acecao
de servir, e, portanto, de governar. “Gestdo”, ou “management” provém de manus, com o
significado de controlar ou obter resultados (idem).

Com base nessas diferencas distintas, administrar envolve essencialmente o
cumprimento de instrucdes, enquanto gerir implica, antes de mais, a obtencéo de resultados
e a assuncao de responsabilidades perante os resultados obtidos.

Outra perspetiva defende que a complexidade reside no facto de que, em primeiro

lugar, o termo Administracao Publica ter vindo a ser assumido quase totalmente como

burocracia ou old administration, enquanto o termo Gestado Publica esta associado a mudanca

14



Capitulo |l — Enquadramento Tedrico e Conceptual

e a reforma da AP, passando a denominar-se New Public Management/Nova Gestdo Publica.
O problema &, porém, mais complexo, e por isso importa dar-lhe mais atencao (Rocha, 2010).

Hughes (2003) considera que, embora a administracao publica seja uma atividade
publica e os funcionarios publicos estejam ao servico publico, esta vive sobretudo de
procedimentos. Por sua vez, a gestdao publica inclui uma vertente de administracao, mas
envolve a organizacdo para se atingir os objetivos com a maxima eficiéncia, bem como a
auténtica responsabilidade pelos resultados. De acordo com o autor, os termos “management
e manager’ tém sido vulgarmente utilizadas no sector publico. Uma vez que essas expressoes
sao instrumentos relacionados, a utilizacao frequente de uma exclui a outra. Significa isto dizer
gue, como parte deste processo geral, a administracao publica perde claramente a sua
posicao face a gestdo publica, como veremos adiante. Para Hughes (2003), o termo “gestor”
& mais comum do que o de “administrador”.

Noutra perspetiva, John David Stewart e Stewart Ranson (1992) associam a expressao
management a uma abordagem de tomada de decisdo no ambito de uma organizacéo
tradicionalmente ligada ao sector privado.

Stewart & Walsh (1992) consideram, por sua vez, que no sector privado os gestores
sao considerados como agentes, cuja acado visa o alcance dos objetivos institucionais, bem
como o crescimento da organizacao de acordo com a utilizacdo mais eficiente possivel dos
recursos. Ja no sector publico, em contraste, utiliza-se tradicionalmente o termo
“administracdo” (Stewart & Walsh (1992). A expressao diz respeito ao processo pelo qual os
funcionarios publicos implementam e executam as politicas governamentais no quadro
legislativo, tendo a utilizacdo eficiente dos recursos um papel secundario.

Uma outra perspetiva sustenta que o novo paradigma da administracao publica
produziu uma Nova Gestdo Publica, diferente portanto da ortodoxa administracdo classica.
Esta ideia tem a sua origem no managerialism, um movimento que surgiu nas ultimas duas
décadas do final do século XX nos paises anglo-saxonicos, e que defende este modelo como a

solucao de todos os problemas que afetam a administracao publica tradicional.

2.3. Administracao publica e gestao publica

Pollitt (1993) ¢ um dos autores que observou que, antes do movimento do NPM/NGP, os

gestores publicos eram denominados ‘“administrators, principal officers, finance officers or
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assistant directors’, e, nas ultimas duas décadas, passaram a ser designados managers
(Hughes, 2003).

A substituicdo da denominacao do termo “administrador” por “gestor” reflete nao
apenas uma tendéncia atual, mas também espelha uma mudanca na percecao dos individuos
gue ocupam o cargo referido. Segundo o autor, essa mudanca nao é “superficial” (Pollitt,
1993; Hughes, 2003).

De acordo com os autores, a utilizacdo do termo public management tem vindo a
ganhar ascendente, enquanto o termo public administration se esta a tornar cada vez mais
secundarizado, senao completamente obsoleto (Hood, 2004, p. 504; Pollitt, 1993; Hughes,
2003).

Na opiniao de Hughes (2003), tal situacao resulta do facto de um servico publico
assente em conceitos administrativos ser diferente de um modelo baseado na gestao, e de
existir uma continua tensao entre ambas as abordagens. Para o autor, Administracdo Publica
refere-se ao estudo cientifico do sector publico. A teoria dominante na maior parte do século
XX é geralmente denominada modelo tradicional de Administracao Publica, em contraste com
0 managerialism.

Outra posicao sobre este assunto é aquela defendida por Rocha (2001), o qual
considera que a “administracdo/burocracia” sao inevitaveis, e devem ser consideradas numa
acecdo desprovida de conotacdes menos positivas (Rocha, 2001). Administracdo publica e
gestdo publica sdo considerados conceitos diferenciados, em que nenhum constitui um
subconjunto do outro, pois traduzem paradigmas concorrentes. Como tal, utiliza-se aqui o
termo gestdo publica, a nocdo mais ou menos sindnima da Nova Gestao Publica.

Em artigo publicado por Graham T. Allison - “Public and private management: are they
fundamentally alike in all unimportant respects?” - (1979), questiona-se também o significado
de gestdo e a diferenca entre gestdo publica e gestdo privada. Como resposta a essa
preocupacao, apresentam-se estratégias para o desenvolvimento de conhecimento na area em
questao, para além de recomendacoes feitas pelo autor quanto a gestao publica e a gestao
privada.

Em edicao posterior, Allison (2004) recorre aos estudos Office of Management and
Budget (OMB) e Office of Personal Management (OPM), os quais também foram abordados
por Selma Mushkin e outros contemporaneos, no ambito da instituicdo Georgefown ‘s Public

Services Laboratory (em 1978). O autor critica o estudo do “Committe on Policy
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Management’, identificando trés elementos considerados essenciais para a definicdo de
management, nomeadamente: policy management (Gestdo de politicas); resources
management (Gestdo de recursos); e program management (Gestdo de programas).

Allison (2004) reporta-se ao estudo classico de Luther Gulick e Al Urwick (1937), no
qual o trabalho de um chefe executivo & descrito pelo acronimo “POSDCORB”, que significa:
“Planning’ (Planeamento); “Organization” (Organizacdo); “Staffing’ (Recursos Humanos);
“Directing’ (Direcao); “Coordinating’ (Coordenacdo) “Keporting’ (Relatérios); e “Budgeting’
(Orcamento). Segundo Allison (2004), esse acronimo desenvolvido por Luther Gulick (1937)
foi-se aprimorado ao longo do tempo, por exemplo, com o trabalho de Barnard (1938) e
Drucker (1974), assinalando a necessidade da sua revisao.

Allison (2004, p. 391) aborda as diferencas entre Administracao Publica e Gestao
Privada, conforme Quadro 1, partindo do termo “general management’, em que identifica trés
funcdes principais da gestao em geral: Estratégia; Gestao de Componentes Internas, e Gestao

de Grupos Externos.

Quadro 1: Funcoes da gestao em geral

Estratégia

1 Estabelecer objetivos e prioridades para a organizacao (com base em previsdes do
ambiente externo, e nas capacidades de organizacao).

2 Elaboracdo de Planos Operacionais para alcance de Objetivos
Gestzo das Componentes Internas

3 Gestao de Planos Operacionais: Estabelecimento de estruturas (unidades e posicoes
de acdo) e processos, e ainda recrutamento dos RH adequados as funcdes.

4 Direcao e Gestao de Pessoal: Capacidade Organizacional, com o fito de se
prosseguir os objetivos.

5 Controlo de Performance: Capacidade de gestdo de pessoal, para se prosseguir 0s
objetivos da organizacdo, com base em varios sistemas de gestao de informacao
(incluindo operacionais e de capital, orcamentos, contas, relatorios e sistemas
estatisticos, avaliacbes de performance e avaliacdo de produtos), apoio a gestdo na

tomada de decisdes e na mensuracao do progresso em relacdo aos objetivos.
Gesz‘éo de grupos externos

6 Lidar com Unidades Externas. Lidar com unidades dentro da organizacao, a nivel
vertical, horizontal, e na base.

7 Lidar com organizacoes independentes. Lidar com agéncias ou outros ramos ou
niveis de governo, grupos de interesse e empresas, para se prosseguir objetivos da
organizacao.

8 Lidar com o quarto poder (comunicacao social), e o publico em geral cuja acdo ou

aprovacao é necessaria.
Fonte: (Allison, 2004, p. 399)
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As trés funcdes comuns de gestdo identificadas no Quadro 1 ndo sao isoladas e
discretas, mas componentes separadas para fins de analise. O caracter e a relativa
significancia das varias funcoes diferem historicamente, em ambiente publico ou privado, pelo
que o desafio para o gestor em geral consiste em integrar todos os elementos para obter
resultados.

Allison (2004, p. 399), com esta abordagem, assume que a gestdo publica e gestao
privada sao conceitos diferentes em aspetos importantes (Allison, 2004). Na mesma linha,
Rocha (2001) considera que, nas empresas, as funcoes de gestao estao centralizadas num so
individuo para que a autoridade fique associada a responsabilidade. Pelo contrario, na gestao
publica, as funcdes da gestao de topo estao separadas, a fim de se evitar o exercicio de poder
arbitrario, mas nao promovem necessariamente a eficiéncia (Rocha, 2010).

Para este ultimo autor, a abordagem da Nova Gestdo Publica veio alterar muito das
proposicdes apontadas por Allison (2004). Contudo, as diferencas persistem, continuando a
ser verdade a sua afirmacao: “public and private management are fundamental alike in all
unimportant’ (idem).

Concluimos, afirmando que a gestdo publica e a gestdo privada se distinguem,
essencialmente, em termos de desempenho ou performance. Enquanto as empresas dispdem
de um conjunto de instrumentos de mensuracao da sua performance, tais como o lucro, a
cotacdo na bolsa e indicadores de mercado, nas organizaces publicas nao existem tais
medidas. Outra diferenca reside nos mecanismos de autoridade, ja que os lideres de
organizacbes publicas sao, regra geral, politicamente nomeados, estando limitados na sua

atuacao.

2.4. Raizes do paradigma managerialista

Nas ultimas duas décadas tem-se afirmado um novo paradigma da Nova Gestdo Publica
voltado para a reforma de Estado, visando a questdo da modernizacao administrativa. Esse
movimento tem vindo a ocupar um lugar cimeiro no contexto global. Governos de paises
desenvolvidos e em vias de desenvolvimento (incluindo paises da Europa do Leste ou Europa
Oriental e da Asia, recém industrializados), independentemente de seu tamanho e do

desenvolvimento politico, econdmico e social, tém procurado adotar a nova abordagem da
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NGP baseada em novos instrumentos de gestdo privada, com énfase na eficacia, eficiéncia e
economia (3Es).

Essa mudanca de estilo enquadra-se na filosofia do /managerialism como solucao para
0s varios problemas que afetam as organizacbes, e que adquiriu diferentes vertentes. O
managerialism, no contexto publico, pode ser entendido como um conjunto de crencas e
praticas resumidas em dois pontos principais: o primeiro relaciona-se com a construcdo de
governos eficientes, e o segundo aborda o papel e as funcdes do Estado.

Na verdade, ambos os pontos indicam o caminho comum pelo qual as reformas
administrativas devem ser orientadas e a forma como elas se enquadram no contexto da
reforma da Administracdo Publica (AP), com énfase na eficiéncia econémica e no
emagrecimento do Estado (ou do governo), incluindo o nimero de funcionarios publicos.

Contudo, Pollitt (1993) considera que as mudancas da reforma da Administracdo
Publica séo essencialmente ideologicas, ja que este movimento evita desperdicios, com base
em instrumentos que permitem um melhor aproveitamento dos recursos.

E importante afirmar também que o “espelho” do pensamento da New Rjght em torno
do Estado e as suas consideracoes ideoldgicas podem ter sido parte essencial do argumento
para emagrecimento do governo, com base em principios de mercado (Pollitt, 1993; Hughes,
2003).

O autor reitera que, independentemente da melhoria da produtividade, existe uma
logica propria. Simultaneamente, para os defensores do novo paradigma, uma gestédo
otimizada é aquela que fornece uma norma sob a qual se pode: aplicar regras do sector
privado aos servicos publicos; reforcar o controlo publico; reduzir os orcamentos; minimizar a
autonomia profissional; enfraquecer os sindicatos de servico publico; e fortalecer uma
estrutura quase-competitiva para aniquilar a “natural” ineficiéncia da burocracia (Pollitt,
1993). Ainda que num contexto teorico diferente, Sen (1993) considera que mais do que a
vantagem competitiva, a eficiéncia (economica) depende da eficiéncia social e da vantagem

mutua.
2.4.1. As diferencas ideoldgicas

Partimos da premissa de que a mudanca da Administracdo Publica (AP) para a Nova Gestédo

Publica (NGP) (e a propria expressdo em si) remonta ao Reino Unido, conforme a literatura
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explorada (vd. por exemplo, Pollitt (1993; 1996), Holmes & Shand (1995), Hood (2004) e,
entre muitos outros autores.).

Entretanto, com a eleicao do governo conservador do Reino Unido, em 1979, a
Inglaterra assumiu a reforma administrativa como prioridade. Embora ja constituisse tema de
discussdes desde a década de 60, a reforma da Administracdo Publica nunca tinha decorrido
com 0 mesmo impacto do registado na década de 80 (Falconer, 1997). A absorcao das
propostas e medidas adotadas pelo governo Thatcher (por exemplo, o Relatério Fulton de
1968) provocaram modificacoes significativas na configuracao do servico publico britanico.

Num artigo publicado por Christopher Pollitt — “Antistatist Reforms and New
Administrative Directions . Public Administration in the United Kingdom” (em 1996), o autor
fala sobre a trajetoria da doutrina que considera “pro-market, anti-state’, a qual alcancou o
seu “auge” no final da década de 80, nos finais do mandato da primeira-ministra britanica, a
Sra. M. Thatcher.

Segundo Hughes (2003), nesse periodo, a Primeira-Ministra britanica recorreu ao

mercado como solucdo para os males da Administracao Publica britanica.

2.5. Managerialismo

Ja referimos nas seccdes anteriores que a década de 90 se pautou por mudancas em torno
da Ciéncia da Administracdo: de “public administration’ para “public management’, nos
paises desenvolvidos e em vias de desenvolvimento.

A literatura estudada (Hood, 2004; Barzelay, 1992; Osborne & Gaebler, 1992; Pollitt,
1993) revela que a emergéncia de novo paradigma de gestdo do sector publico foi cunhada

7

com varios nomes, nomeadamente, ‘managerialisni, ‘New Public Management’, "the post-
bureucratic paradigm ’, ou ‘entrepreneutial governament (Hughes, 2003, p. 4).

O surgimento do novo paradigma da gestdo do sector publico (no final da década de
70) acarretou a mudanca de foco do modelo tradicional da Administracao Publica para um
novo rumo da filosofia do managerialism, ja que este é visto pelos seus defensores como
solucao para os varios problemas associados ao sector publico.

Para Owen E. Hughes (2003), assistiu-se assim a uma revolucado histérica na

Administracao Publica, similar a decorrida no final do século XIX, com a implementacao dos

principios do modelo weberiano na maioria dos governos mundiais.
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A abordagem gestionaria no inicio da década de 90 recebeu muitas denominacdes,
conforme aqui ja referido, tendo-se chegado, com o consenso geral entre a literatura da

especialidade, a um unico termo, New Public Management/Nova Gestao Publica.

2.5.1. Conceito de New Public Management

De acordo com a literatura, o modelo tradicional de AP, que vigorou durante a maior parte do
século XX, alterou-se sensivelmente a partir de meados da década de 80, tendo como base o
recurso aos mecanismos do mercado (Hood, 2004; Hood, 1996; Lynn, 1997; Lynn, 1998;
Manning, 2001; Pollitt, 1993; Pollitt & Bouckaert, 2000).

Num artigo publicado por Christopher Hood, “A Public Management for All Seasons?’
(em 1991), o autor considera que a emergéncia do NPM nas ultimas duas décadas constitui
uma das mais marcantes tendéncias internacionais na agenda da AP. Segundo Hood (2004,
p. 503), a tendéncia esta associada a quatro fatores importantes, a saber:

e tentativas de desacelerar (ou reverter) o crescimento econémico do governo em

termos de despesa publica e o0 numero de funcionarios publicos;

e a mudanca em direcdo a privatizacao e quase-privatizacao, e um afastamento das
instituicdbes do governo (central), com énfase renovada na subsidiariedade na
prestacao de servicos;

e desenvolvimento da autonomia, especialmente nas tecnologias de informacéo, na
producao e distribuicdo de servicos publicos;

e desenvolvimento da agenda internacional, cada vez mais focada nas questdes (ou
aspetos) gerais da gestdo publica, design, estilos de decisdo e cooperacéo
intergovernamental.

Aucoin (1990), Hood (2003) e Pollitt (1990) consideram que a expressdo New Public
Management veio denominar o conjunto de reformas desencadeadas nos paises da OCDE.
Por outro lado, o termo tem-se revestido de determinadas conotacdes ideoldgicas de tendéncia
neoliberal, enquanto instrumento utilizado pela “New Rijght’ (Nova Direita) (Hood, 2004,
Hughes, 2003).

A importacao de novos conceitos e técnicas para o sector publico despertou atencao
entre os académicos, dando lugar a um conjunto de interpretacées e argumentos divergentes.
Na opiniao de Hood (2004), o novo modelo de gestao publica representa sete diferentes

aspetos:
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e profissionalizacao da gestdo nas organizacdes publicas e definicao de

responsabilidades;

e padrdes e medidas de performance explicitos;

e grande énfase no controlo de outputs,

e tendéncia para a desagregacao das unidades do sector publico;

e primazia aos estilos e praticas de gestao publica do sector privado;

e primazia a disciplina e parcimonia na utilizacdo dos recursos (Hood, 2004).

De acordo com o autor, essa ideia remonta ao pos |1* Grande Guerra Mundial, tendo
sido desenvolvida pela Teoria da Escolha Publica, pela Teoria dos Custos de Transacao, e pela
Teoria do Principal - Agente.

Na perspetiva de Rocha (2010), “a combinacado do falhanco do Estado Welfare com as
novas teorias economicas ditou o surgimento da Nova Gestdo Publica, denominada New
Public Management. Este modelo nao significou uma nova visédo da gestao publica, mas tao
s, que se quer substituir a gestdo tradicional por processos e técnicas similares a gestao
empresarial.

Esta tendéncia tem constituido uma ruptura com o modelo de gestdo burocratica e
manifesta-se em trés dimensdes, nomeadamente, primazia do mercado; reconfiguracao
organizacional; e uso sistematico de indicadores ”(Rocha, 2001, p. 61).

O pressuposto fundamental da Nova Gestdo Publica é o de que tudo o que é publico é
ineficiente e sai mais caro aos cidaddos que a producao feita pelo sector privado - pelo que o
primeiro objectivo de qualquer reforma administrativa consiste na privatizacdo do setor
publico. Relativamente aos sectores nao privatizaveis, procura-se introduzir a concorréncia e o
uso imaginativo do mercado através do que a OCDE define como Market-type mechanisms
(Rocha, 2001, p. 62).

No entanto, e citando novamente Rocha (2001), considera-se que ndo é suficiente
introduzir na Administracao Publica mecanismos de mercado; é necessario convencer 0s
cidadaos para o facto de que sao também consumidores, e que deverao exigir qualidade no
fornecimento dos servicos e produtos que procuram (idem).

Hughes (2003) considera que a Administracdo Publica tradicional foi duplamente
desacreditada, em termos teoricos e praticos, pelo novo paradigma, sendo questionada

guanto a varios dos seus principios fundamentais:
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e a burocracia, segundo a qual o governo se deve organizar de acordo com os
preceitos hierarquicos defendidos pela teoria classica weberiana;

e estabelecimento de procedimentos éticos para administradores, com base nos
principios da gestao cientifica, que constituiriam a melhor forma de operar uma
organizacao;

e prestacao burocratica, pois logo que o governo prosseguisse uma determinada
politica, também se tornaria o fornecedor direto de bens e servicos, mediante a
burocracia;

e a crenca generalizada entre os administradores na dicotomia politica/
administracéo, ou seja, a Ultima ndo passaria de um instrumento de concretizacéo
de instrucdes, ao passo que a primeira seria 0 garante da lideranca politica;

e a motivacdo de cada funcionario publico consistiria no Jinferesse publico, ou seja, na
prestacao desinteressada de servicos;

e a administracao publica consistia num tipo especial de atividade, pelo que exigia
burocratas profissionais, anoénimos, Vvitalicios, com a capacidade de servir
igualmente qualquer lider politico; e

e finalmente, o teor puramente administrativo das tarefas envolvidas no servico
publico, implicando que se deveria seguir cegamente as instrucdes, sem qualquer
responsabilidade pessoal pelos resultados (Hughes, 2003, pp. 1-2).

Conforme o autor, todos os elementos atras descritos encontram-se interligados, ja que

o foco central reside na obtencao de resultados.

0 novo paradigma da Nova Gestao Publica afirmou-se nas ultimas duas décadas como
um movimento de reforma de modernizacdo administrativa que abrangeu varios paises
(desenvolvidos, ou em vias de desenvolvimento) (Aucoin, 1990; Hood, 2004; Osborne &
Gaebler, 1992; Barzelay, 1992; Hughes, 2003).

M. Baird (2004) - “The Global Influence of New Public Management: Case Studies of
Africa’ refere-se & influéncia da NGP em Africa. A introducdo da NGP fora, em grande medida,
composta pelos doadores internacionais ou Instituicées da Bretton Woods (BIRD, BM, Bll e
FMI) que impuseram a ajuda financeira no processos de implementacdo managerial na AP
nesses pais.

O autor considera que a NGP ¢ guiada pelo principio de que o mercado deve ser usado

como um modelo para a relacdo entre politica e administracao, embora exista um consenso
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quanto a definicdo deste conceito, entre os académicos e profissionais (Therkildse, 2001;
Hope, 2002; Baird, 2004) muitas vezes mal conhecido entre as liderancas politicas locais.

Deste modo, os autores definem NGP, com base em cinco grandes fatores chave, a
saber:

e adocao de praticas de gestado privada no sector publico;

e énfase na eficiéncia;

e movimento afastado do controlo de /nputs, regras e procedimentos em relacéo a

medicao de outputs, e objetivos de performance;

e preferéncia pela propriedade privada e contratacao de servicos publicos;

e insisténcia no controlo de gestdo, mediante relatérios e mecanismos de

monitoramento.

Para além desses cinco elementos atras mencionados, Hope (2002) aponta outro
aspeto essencial associado a NGP: “separacao entre politica e administracao” (Hope, 2002;
Hughes, 2003).

Charles Polidano e David Hulme - no artigo “Public Management Reform In Developing
Countries” (1999) , chamam a atencdo para questdes chave, como a reforma do sector
publico nos paises em vias de desenvolvimentoz.

Segundo os autores, a influéncia do novo paradigma nos paises em vias de
desenvolvimento deve ser considerada com cautela: antes de mais, devido a ampla dimensao
geografica da area abrangida pela expressdo da Nova Gestdo Publica. Por outro lado, pelo
facto de que a reforma pressupde as necessidades de: capacitacdo do sfaffda Administracao
Publica; controlo dos corruptos e corruptores (Corliss, 1999; Travers, 1999) instalados no
Estado (Hanlon, 2004; Schloss, et al., 2005); descentralizacdo politica e administrativa; e
capacitacdo do papel dos doadores internacionais (Polidano & Hulme, 1999; USAID, 2010).

Larbi (1999) emitiu outra opinido associada a dos autores, afirmando que a capacidade
apresenta duas dimensdes: a capacidade organizacional interna, que se prende com
funcionarios (ou recursos humanos), gestdo, recursos financeiros e fisicos/logisticos; e a
capacidade organizacional externa, que assenta em recursos de informacao, num contexto
externo ou institucional, nos quais ocorrem a mobilizacao e utilizacéo de fatores que resultam

do ambiente economico, social e politico.

2 Pais em vias de desenvolvimento é um pais em que o rendimento real per capita é inferior ao dos paises avangados como os EUA, O Japao
e 0s paises da Europa Ocidental. Em termos humanos os paises em vias de desenvolvimento tém populacdes com doencas, com niveis de
alfabetizacéo reduzidos, com condi¢des de habitacdo inadequadas e com um deficiente alimentacdo (Samuelson & Nordhaus, 1993).
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Para o Banco Mundial (1997), a capacidade ndo se esgota em si mesma. Ela pode e
deve ser melhorada, se os governos estiverem preocupados com a promocao do bem-estar
social e econdmico. A capacidade do Estado prende-se com o facto de este saber delinear
acoes coletivas com menos custos para a sociedade (World Bank, 1997).

A nocdo de capacidade administrativa engloba igualmente capacidade técnica dos
funcionarios do Estado; contudo, ¢ muito mais ampla do que isso. Também inclui os mais
profundos mecanismos institucionais que sustentam os politicos, funcionarios publicos, bem
como a flexibilidade, regras e restricdes, que lhes permitem agir em nome do interesse
comum.

Assim, o Banco Mundial (1997) considera trés conjuntos importantes inter-relacionados
de mecanismos institucionais que podem ajudar a criar incentivos que reforcam a capacidade
do Estado: o primeiro tem a ver com a capacidade para a formulacao e coordenacao de
politicas, incluindo criatividade, objetivos e estabelecimento de prioridades estratégicas para
0s servicos publicos; o segundo surge associado a definicao de um sistema de eficiéncia e
eficacia, visando um equilibrio entre flexibilidade e prestacao de contas, incluindo contratos de
servico e melhoria de performance, e por ultimo, o recrutamento baseado no meérito,
remuneracdo adequada, e num forte espirito de equipa.

Quanto a este assunto, é incontornavel a abordagem de Sen (1993). Segundo Oliveira
(2011), Sen (1993) “nao valoriza um Unico critério, mas uma pluralidade de papéis, valores e
identidades, o que tem eco na sociologia de Harré e Gillet e na teoria da gestdo de Herriot,
entre outros”.

Na opinido de Larbi (1999), enquanto o NPM lida com o conteudo da reforma da AP, a
capacidade remete para o processo de administracdo como um todo” (Oliveira, 2011, p. 6).

Em sintese, o autor considera que, para académicos preocupados com 0S paises
pobres, como por exemplo, Sen (1999), o conceito de capacidade no contexto da Nova Gestao
Publica deve ser encarado como um modelo secundario, ja que s6 pode ser resolvido quando
as medidas de capacitacdao forem implementadas em termos praticos, melhorando as
competéncias basicas e os instrumentos de administracao em geral.

Apds a introducao dessas medidas de capacitacao, pode ser oportuno defender as
reformas do novo paradigma da Nova Gestdo Publica. Contudo, muitos académicos

consideram que o objetivo inicial se deve cingir ao estabelecimento do modelo da
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administracdo tradicional da AP, tendo em conta o seu peso nos paises em vias de
desenvolvimento (World Bank, 1997; Larbi, 1999; Baird, 2004).

Segundo Larbi (1999), os defensores do novo paradigma - entre os quais se contam
Behn (1998) e Keating (1989), que definem gestao publica como a transferéncia de praticas e
técnicas do sector privado para o sector publico, enquanto alternativa a resolucao de
problemas de eficiéncia, bem como para satisfacdo das necessidades sociais — consideram
que este pode contribuir para atenuar os ditames do modelo tradicional em curso nos paises
em vias de desenvolvimento (Behn, 1998; Barzelay, 1992; Osborne & Gaebler, 1992; Osborne
& Gaebler, 1992).

Adicionalmente, esses autores sustentam que a NGP promove a concorréncia entre
fornecedores de bens e prestadores de servicos publicos, com a justa expectativa de melhoria
dos servicos, em prol do cidadao, por exemplo, em termos da qualidade, ao mesmo tempo
que se reduzem os custos.

Na perspetiva de Borins (1999), com base no seu interesse pela formacao pratica de
gestores publicos, a Nova Gestao Publica constitui um instrumento e elo de ligacdo entre
governo e sociedade civil por um lado, e por outro, entre governo e servico publico. Para este
autor, quer os politicos, quer a sociedade civil, exigem um sector publico com uma
performance de qualidade superior (Borins, 1999). O autor reitera que qualquer um dos
grupos referidos esta disposto a ceder aos gestores publicos maior autonomia e melhores
condicdes de trabalho.

Na visdo de Hughes (2003), trata-se aqui de uma visdo instrumental de gestdo. A
gestao publica constitui meramente um instrumento utilizado pelos governos para melhorar a
gestdo do sector publico. A selecdo (ou eleicdo) dos governos ndo acarreta mudancas
significativas em termos democraticos.

Para concluir este ponto, importa retomar o artigo publicado por Christopher Hood, “A
Public Management for All Seasons?’ (1991), em especial, quanto ao ponto em que o autor
escreve: “An allpurpose garment? NPM claim to universality’ (Hood, 2004). Segundo Hood
(Hood, 2004), a alegacao desse sloganimplica duas consideracgdes principais.

Em primeiro lugar, assinala-se a sua portabilidade e difusdo. O autor considera que
esse conjunto de doutrinas foi tido como o meio para resolver os males de gestdo em
diferentes contextos (organizacdes diferentes, campos politicos, niveis de governo, paises,

etc.), da Dinamarca a Nova Zelandia, do Norte ao Sul, da educacao a satde, do nivel central
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para o governo local, tendo em vista os sete elementos atras descritos. Porém, em termos
praticos, a universalidade pretendida nao foi alcancada (Hood, 2004, pp. 506-507).

Em segundo lugar, Hood (2004) refere-se a neutralidade politica. Neste caso, a Nova
Gestao Publica (NGP), ou New Public Management, foi considerada como apolitica, pois
acolheria muitos valores diferentes:

e a NGP compara-se as roupas novas da historia do imperador de Hans Andersen,
sem qualquer substancia. O autor considera ainda que, sob esta dtica, o novo
managerialismo praticamente nao representa uma transformacéo, pois a ndo ser
pela abordagem dos gestores publicos, todos os antigos problemas e fraguezas
permanecem;

e a NGP tem posto em causa o servico publico, enquanto modelo considerado
ineficiente na sua capacidade de contencao de custos. Nesse processo, destabilizou
a burocracia, e enfraqueceu (ou destruiu) as competéncias mais essenciais dos
governos;

e a NGP é um veiculo para interesses particulares, nomeadamente, a promoc¢ao na

carreira de um grupo de elites.

0 autor conclui que a NGP continua sob avaliacdo, em termos dos valores tradicionais.

2.5.2. Criticas ao New Public Management

Desde cedo surgiram criticas ao NPM, alegando que este ndo passa de uma simples “utopia”,
na medida em que, independentemente dos resultados obtidos por alguns paises, nao se
justifica a dimensao que Ihe é atribuida (Osborne & Gaebler, 1992; Mathiasen, 1999; Holmes
& Shand, 1995; Keating, 1989; Barzelay, 1992; Christensen , et al., 2002).

Na opinido de Carapeto & Fonseca (2006), a imperfeicdo do movimento gestionario
reside na tentativa de se transformar o sector publico no “espelho” das organizacdes do sector
privado, visto que este é orientado para resultados e metas de performance, pondo assim em
risco os valores da cidadania.

A critica fundou-se na concecao de que a importacao de mecanismos empresariais para
o sector publico constitui um erro, e que, por isso, se devem encontrar alternativas de
relacionamento (coordenacéo e negociacdo) entre as varias partes envolvidas no processo de

decisao.
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O grupo que defende o modelo tradicional considera ainda que a emergéncia deste
movimento nao significou o surgimento de novas ideias; pelo contrario, apenas se procurou
substituir a gestao publica tradicional por um processo e técnicas de gestdo empresarial com
objetivos bem definidos, tais como a eficacia e qualidade (grau de satisfacdo dos clientes com
0s servicos publicos) (Hood, 2004; Hood, 1996; Lynn, 1998; Lynn, 1997; Pollitt, 1990;
Bouckaert & Halligan, 2007; Bouckaert, 2000; Rocha, 2001)

Em sintese, os autores defendem que os modelos de mercado nem sempre se aplicam
as operacOes das instituicbes do sector publico. O custo, a qualidade e quantidade dos
produtos e servicos do sector publico nao sao determinados pelo jogo da “oferta e procura”,
nem tao pouco pelos parametros de lucro e competitividade que se encontram no sector
privado (Samuelson & Nordhaus, 1993).

Em defesa do novo modelo de gestdo publica, face as criticas elaboradas por
defensores do modelo ortodoxo, Dunleavy & Hood (1994) consideram aqueles como
“fatalistas, retrégrados, individualistas e igualitaristas” (Dunleavy, 1994).

Entretanto, os autores sdo da opinido de que, apesar das criticas ao novo modelo de
gestdo publica, ¢ importante acentuar que este descartou “uma légica centrada no
cumprimento estreito de procedimentos, para dar lugar a uma logica centrada no cidadao”
(Carapeto & Fonseca, 2006, pp. 27-28).

Por outro lado, as reformas introduzidas pelo novo modelo de gestado publica baseiam-
se na aplicacao de técnicas, conceitos e praticas do sector privado, as quais potenciam as
praticas contabilisticas de gestao.

Em contrapartida, Hood (1995) considera que, quanto a contabilidade publica, ja se
previa que ela iria constituir “um elemento chave da nova concepcéo de prestacao de contas
de actividades (e eleitorais), uma vez que reflectia a elevada confianca no mercado e nos
métodos de empresas privadas, e uma reduzida confianca nos funcionarios publicos e
profissionais, cujas actividades precisavam assim de ser avaliadas por meio de técnicas
contabilisticas” (Hood, 1995, p. 94).

Para Lindblom (2004), com a introducéo de principios de gestdo publica, a avaliacéo da
performance tem vindo a constituir um dos avancos importantes a ter em consideracao
(Lindblom, 2004). Atualmente, a avaliacdo da performance constitui um dos dispositivos
incontornaveis nos mecanismos de gestao publica, pois € a partir deste modelo que se obtém

um conjunto de informacbes necessarias para a tomada de decisao, quer dos gestores, quer
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dos agentes politicos, bem como da sociedade em geral (Allison, 2004; Lindblom, 2004;
Simon, 1993).

Assim, o desejo de se racionalizar a utilizacao dos recursos publicos e a qualidade das
atividades desenvolvidas pelas organizacoes publicas levou a que os gestores comecassem a
preocupar-se cada vez mais com a introducdo de um sistema de avaliacdo abrangente no
sector publico que permitisse uma otimizacao no uso dos recursos € na melhoria dos servicos
prestados aos cidadaos. E nesse contexto que se adota 0 modelo de avaliacdo da performance
organizacional (Hood, 2004; Broadben & Laughlin, 1997; Edwards & Thomas, 2005).

Portanto, segundo a literatura (AECA, 1997; AECA, 1997; Worthington & Dollery, 2000;
Rocha, 2001), a necessidade de utilizacdo dos indicadores de performance justifica-se, na
medida em que permite mensurar a eficiéncia, eficacia e qualidade dos servicos, de acordo
com as necessidades institucionais.

Trata-se de uma questdo que tem vindo a ser analisada e desenvolvida nas ultimas
duas décadas, pela literatura interessada na construcdo de modelos de avaliacdo da
performance, aptos a responder as necessidades organizacionais, como por exemplo:
performance Pyramid, de Lynch (1998); Balanced, de Keegan (1989); Results and
Determinants Framework (RDF), de Fitzgerald (1991); Balanced Scorecard, desenvolvido por
Robert Kaplan e David Norton (1992), entre outros (Jackson, 1993; Brignall & Modell, 2000;
Kaplan, 2001).

O Quadro 2 apresenta os principais pontos da Nova Gestdo Publica, de acordo com

alguns dos autores considerados como mais relevantes.

2.6. Reforma da administracao publica em geral

Ja nas secdes anteriores referimos que a década de 80 assistiu a um fenémeno universal
quase global de reformas do Estado e reformas administrativas, as quais, segundo varios
autores (Hood, 2004; Rocha, 2001), visam a dois principais objetivos: dieta do sector publico
com fito do seu emagrecimento; e reducédo do défice publico.

Os governos desses paises tém vindo a introduzir mudancas, quer de ambito
institucional, quer ideoldgico, visando a reestruturacdo da administracéo publica tradicional
em termos gerais. Por outras palavras, por um lado, trata-se de uma mudanca do

funcionamento no sector publico, para uma nova forma de abordagem com énfase na
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autonomia, eficiéncia, controlo do sector publico pela sociedade civil, e por outro, pela

substituicdo do modelo da velha burocracia assente nos principios weberianos por uma

burocracia voltada para os principios e praticas de gestao empresarial.

Quadro 2: Concecoes da New Public Management por diferentes autores

Hood, 1991; Dunleavy e
Hood, 1994

Pollitt, 1993 e
1994

Ferlie et al., 1996

Borins, 1994;
Commonwealth, 1996

Osborne and Gaebler,
1992

Gestéo profissional

Descentralizacao
da autoridade de
gestao nos servicos
publicos

Descentralizacéo;

separacéo organizacional;

novas formas de
governagao corporativa;

mudanca para o modo de

conselhos de direcdo

Autonomia acrescida,
especialmente face ao
controlo de agéncias centrais

Governo descentralizado;
promove-se formas
organizacionais mais
flexiveis, com menos
niveis

Mudanca para a
desagregacado de unidades
em formas de mercado
quase-contratuais ou quase
de mercado

Diviséo de
burocracias
tradicionais
monoliticas em
agéncias separadas

Diviséo entre nucleos
estratégicos e periferias
operacionais

Governo catalitico: “steering not rowing “

Mudanca para uma maior
concorréncia e disposicoes
mistas, relacdes contratuais
no sector publico; abrindo
funcdes de provedores a
concorréncia

Introducéo de
mecanismos do
tipo de mercado e
quase de mercado
para fomentar a
concorréncia

Elaborar e desenvolver
quase mercados como
mecanismos para a
afetacdo de recursos no
ambito do sector publico

Recetividade & concorréncia,
e uma atitude aberta para
que as atividades publicas
sejam executadas pelo sector
publico ao invés de pelo
sector privado

Concorréncia no ambito
dos servicos publicos:
pode ser intra-publica, ou
mediante uma
diversidade de
fornecedores alternativos

Enfase sobre estilos de
praticas de gestdo do sector

Separacéo mais
clara entre a

Divisao entre financiamento

publico e prestacéo

Criacéo de sinergias entre os

Movido pela misséo, nao

Maior énfase em controlos
dos output

qualidade, dar
resposta aos

aos clientes; grande
preocupacao com a

qualidade que promovam o
valor: usuarios dos servicos

privado funcao de independente de servicos sectores publico e privado por regras
comprador e
fornecedor
Enfase na Enfase em dar-se respostas | Prestar-se servicos de elevada

Orientado para o cliente

0s gestores

nas metas de performance
alcancadas

clientes qualidade enquanto clientes
Métodos mais Organizacdes e individuos
Padroes e medidas de Metas de transparentes de andlise da | mensurados e Governo orientado para
performance explicitos performance para performarce recompensados com base os resultados:

financiamento de
outputs, ndo de inputs

Enfase num maior grau de
disciplina e parcimonia no
uso de recursos;
reformulacao de orcamentos
para que sejam
transparentes em termos
contabilisticos

Orgamentos com
limite maximo/fixos

Forte preocupacédo com

relacdo a custos-beneficios

e ganhos de eficiéncia

Fornecimento de recursos
humanos e tecnologicos de
que os gestores necessitam
para cumprir as suas metas
de performance

Governo empreendedor:
gera renda, ao invés de
despesas

Alteracédo das relacées
profissionais

" Downsizing

Governo orientado para o mercado: alavancar as alteracdes

por meio do mercado

Desregulamentacdo do mercado de trabalho

Governar por antecipacédo: prevencédo ao invés de correcao

Fonte: (Larbi, 1999, pp. 14-16)

De acordo com a literatura, as reformas administrativas levadas a cabo nas ultimas

duas décadas do século XX, independentemente do espaco geografico onde ocorreram, tém

em comum mudancas que permitem ajustar as estruturas e o funcionamento administrativo

responsavel, de acordo com as pressdes exercidas pelo ambiente politico e social (Hood,

2004).
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Segundo varios autores, por exemplo, Caiden (1991), pode dizer-se, em termos gerais,
gue nos paises ocidentais, a reforma administrativa se pauta por uma diminuicdo do Estado e
um aumento de eficiéncia.

Rocha (2001, p. 1) chama a atencéo para o facto de que “tendo embora a reforma
administrativa nos paises da OCDE as mesmas causas e tendo adoptado, em geral, o mesmo
paradigma como guia das alteracoes, existem diferencas importantes que se aplicam por
varias razdes, podendo falar-se em varios modelos de modernizacao” (Rocha, 2001, p. 7).
Para o autor, as diferencas prendem-se com diferentes estruturas politico-administrativas e
culturais, e com tradicdes de gestdo historicamente enraizadas. Por exemplo: a Suécia e a
Holanda apresentam uma tradicdo de autonomia local; a Franca, bem como os restantes
paises latinos, tém em comum uma histéria centralizadora; a Alemanha e a Austria
dificilmente ultrapassam a sua cultura legalista; e, na Inglaterra, ¢ mais facil adotar um
modelo managerial, porque a administracdo publica nunca teve peso semelhante ao existente
nos paises do continente europeu (Rocha, 2001, p. 142).

Por sua vez, os paises pobres mantém tradicdes culturais das poténcias colonizadoras
(apesar de mitigadas aquando das independéncias nacionais), aliadas aos costumes locais
gue sempre existiram, e influéncias ocidentais, nomeadamente, do FMI e o seu irmao gémeo,
0 Banco Mundial criados imediatamente no pos-2? Guerra Mundial, em 1945. No entanto, é
dificil definir com exatiddao os modelos administrativos desses paises sendo equipara-los aos
modelos administrativos dos modelos das suas antigas poténcias coloniais.

Apesar das criticas tecidas pelos autores, a verdade é que a Nova Gestdo Publica
introduziu novas técnicas e praticas que visam a mudanca do formato da gestdo tradicional
para o novo paradigma de gestdo de Qualidade Total (TOM), centrada em novos modelos de
gestao, lideranca participada, descentralizacao, envolvimento a todos os niveis, grau de
satisfacdo dos clientes, avaliacdo e obtencéo de resultados face a sociedade em geral (Hood,
2004; Worthington & Dollery, 2000; Rocha, 2000).

As técnicas e os parametros do novo paradigma visam promover a inovacao e
modernizacao do sector publico e, consequentemente, a sua eficacia, eficiéncia e economia.
Esta evolucao pode ser reivindicada como parte de uma ampla mudanca quanto as doutrinas
de responsabilidade publica e da administracdo publica. Ao mesmo tempo, a mudanca em
torno da contabilidade publica constitui uma parte importante dos modelos de

responsabilizacdo (Hood, 1995).
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As grandes inovacdes introduzidas pela doutrina da Nova Gestdo Publica, ou New Public
Management, consistem na ideia de que o poder devera dar lugar a uma administracao de
servicos, passando o cidaddo a ser tratado enquanto cliente privilegiado. Igualmente,
introduziu-se um sistema de informacao capaz de apoiar 0 processo de tomada de decisao,
permitindo uma melhor racionalizacao dos recursos, e a promoc¢do de um servico publico de
qualidade superior, com menos custos (OCDE, 2004).

Segundo Lindblom (2004), Allison (2004), e Simon (1993), atribui-se uma grande
importancia aos instrumentos e a avaliacao de performance no sector publico, como fator
preponderante para melhorar o servico prestado, e promover uma maior responsabilizacao e
transparéncia, pois ¢ com base nos indicadores de performance que se obtém a informacéao
para a tomada de decisao dos gestores e dos formuladores de politicas publicas.

Pollitt (1998, p. 55) considera que a avaliacdo de performance constitui um dos
dispositivos essenciais, nao apenas para os gestores, mas também potencialmente para os
cidadaos e os eleitos. O autor defende a tese de que todo o conjunto de principios da Nova
Gestao Publica pressupde a introducao de um volume de reformas no sector publico, como
condicao essencial para o seu sucesso, com base em novas formas importadas do sector
privado. Importa relembrar o artigo de Hood (2004), “A Public Management for All Seasons?”,
no qual o autor apresenta quatro aspetos administrativos e sete elementos-chave da NGP que
tém gerado a agenda da atual reforma dos paises da OCDE e daqueles em vias de
desenvolvimento, desde os finais dos anos 70.

Em suma, citando novamente Rocha (2001, p. 7), com base na analise dos
pressupostos tedricos, e da sua pratica, sobretudo no Reino Unido, conclui-se que a NPM se
caracteriza pela: gestdo profissional, ndo no sentido de gestdo dos profissionais, mas na
profissionalizacdo da gestao; explicitacdo das medidas de performance; énfase nos resultados;
fragmentacao das grandes unidades administrativas; competicdo entre agéncias; adocao de
estilos de gestdo empresarial; e pela insisténcia em fazer mais com menos dinheiro.

Nesse sentido, os elementos introduzidos pelo novo paradigma da gestao publica
passaram a influenciar significativamente o sector publico de varios paises a saber: anglo-
saxonicos, tais como a Nova Zelandia, Australia, Reino Unido, Estados Unidos da América e
Canada; ndrdicos, tais como Dinamarca, Finlandia, Suécia e Holanda; da Europa continental,
tais como Espanha, Bélgica, Franca, Alemanha, Grécia e Suica; em vias de desenvolvimento,

em Africa, tais como Africa do Sul, Suazilandia, Mocambique, Tanzania, Zambia, Zimbabwe,
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Malawi, Gana, Mali, Botsana, Burkina Faso, Etidpia, Nigéria, Uganda, Serra Leoa, Somalia; da
América Latina, tais como Brasil, México, Bolivia; na Asia, tais como Indonésia, Malasia,
Coreia do Sul, india; e na Europa de Leste, tais como Russia, Ucrania, Bielorrussia, Moldavia
(World Bank, 1997; Larbi, 1999; Polidano & Hulme, 1999; Haque, 2004).

Com a adocao dos principios introduzidos pela nova doutrina gestionaria, passou a
assistir-se a mudancas na organizacao e gestao dos servicos publicos.

De acordo com Carapeto & Fonseca (2006), as transformacoes na estrutura do Estado
- no sentido da substituicao progressiva das formas classicas de intervencao pela regulacao,
da diversificacdo das formas tradicionais de acédo publica e, em geral, das alteracdes nas
formas de governacdao — impuseram mudancas estruturais nos esquemas organizativos que
sustentavam a administracdo estatal tradicional com base nas func¢des do Estado e nos meios
para as realizar.

Em consequéncia dos desafios colocados a nova abordagem gestionaria, Osborne &
Gaebler (1992) passam a elaborar o modelo de planeamento estratégico em resposta as
falhas do sector publico, inspirados no modelo de Berson (1988), que consiste em cinco
componentes basicas: analise da situacdo, tanto interna quanto externa; diagndstico, ou
identificacao dos principais problemas enfrentados pela organizacao; definicdo da missao
fundamental da organizacao; articulacao dos objetivos basicos da organizacao; criacao de uma
visdo; desenvolvimento de uma estratégia para realizar a visdo e os objetivos (Osborne &
Gaebler, 1992, p. 233).

Para Rocha (1997), essa visdo tratou-se apenas de uma abordagem ec/éctica que
aglutina os conceitos de gestdo pela qualidade total, reengenharia e “New Public
Management/NGP”, rejeitando, contudo, a privatizacdo dos servicos e funcdes do Estado
como principal motor da reforma que era preconizada pelo movimento NVPM (Carapeto &
Fonseca, 2006, p. 26).

Na opinido de Aucoin (1990), o movimento da reforma administrativa da gestao publica,
nas ultimas décadas, com inicio no Reino Unido, Australia e Nova Zelandia, tem constituido
tanto uma resposta as pressdes exercidas nos governos pelas mudancas no sistema
econdmico internacional, quanto as exigéncias de servicos governamentais e regulamentares
com origem nos sistemas politicos nacionais.

Nesse contexto, o autor considera duas ideias fundamentais que tém vindo a influenciar

a governacao e a gestao publica. O primeiro conjunto de ideias prende-se com o pensamento
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da escola da Public Choice, a qual se centra na necessidade de refundar as bases do governo
representativo sobre a burocracia; o segundo conjunto, geralmente referido como a escola do
pensamento do managerialismo, centra-se na necessidade de se restabelecer a primazia de
principios de gestao face a burocracia (Aucoin, 1990).

Conforme o autor, o trabalho de William Niskanen - “Representative Governamental
and Burocracy (1971)" - constitui o ex-libris da escola do pensamento da “public choice
theory”. Aucoin (1990) acentua que Niskanen (1971) insiste num governo representativo com
menos burocracia, e procura demonstrar que os burocratas prosseguem 0S Seus proprios
interesses nas suas relacdes com os representantes eleitos, o que muitas vezes aumenta a
despesa publica.

O argumento de Niskanen (1971) recebeu a aprovacao da classe politica avessa aos
burocratas, ja que estes maximizam os seus interesses, tentando aumentar o “office, pois tal
significa mais poder, mais prestigio e salarios mais altos” (Rocha, 2010, p. 30).

Para Aucoin (1990), as ideias da Public Choice Theory foram bem aceites no campo
politico, e em especial, num momento de contencao orcamental, em que se verifica a adocao
da teoria pelos governos. Os pontos basilares dessa teoria extrapolam os limites das
particularidades institucionais e geograficas do sistema politico norte-americano, porque
constituem uma reformulacdo contempordnea do principio basico do governo,
nomeadamente, a governacdo por representantes eleitos. E importante acentuar que este
principio estava incluido na reforma do governo parlamentar, no século passado (Aucoin,
1990).

O autor afirma ainda que as assuncdes acerca da escolha de mercado competitivo sdo
aplicadas ao processo politico. Neste mercado, os eleitores votam nos partidos e nos
candidatos que servem o0s seus interesses; os politicos comportam-se de forma a ganharem
as eleicdes; e os burocratas maximizam os seus interesses, tentando aumentar o bureau, pois
tal significa mais poder, prestigio e salarios mais altos. A interacao destes atores no mercado
politico ira refletir-se na criacdo de mais programas e mais servicos. O resultado serd uma
constante intervencéo do Estado, tomando a forma do political business cycle.

E sendo as politicas publicas definidas e decididas nestes contornos € necessario
controlar este processo, tal como acentuam os economistas que patrocinam a nao intervencao
do Estado e a transferéncia das politicas publicas para o mercado econémico (Rocha) (2010,

pp. 30-31)
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Finalmente, e conforme Aucoin (1990), o segundo conjunto de ideias provém de fontes
externas a Gestao Publica, isto é, da escola do pensamento do managerialismo. Conforme
Peters & Waterman (1982), o pressuposto que fundamenta o novo dogma da Gestédo Publica é
0 de que as capacidades das organizacOes para alcancar os seus objetivos podem ser
reforcadas com estruturas de gestdo e praticas que desburocratizem os sistemas
organizacionais.

Assim, a aplicacdo deste modelo pressupde emagrecimento da burocracia, e economia
na utilizacao de recursos organizacionais; a produtividade pode ser melhorada para se fazer as
coisas de forma mais criativa e eficiente.

De acordo ainda com o autor, os principios que norteiam esse paradigma supdem duas
dimensdes: a primeira consiste na critica a burocracia como um estilo organizacional e de
gestdo; a segunda reside no facto de que a gestdo do sector privado tem sido considerada,
entre politicians of the neo-conservative camp, como superior a gestao do sector publico. O
préprio termo “gestao” resulta da experiéncia do sector privado, que prescreve como se deve
alocar otimamente o uso de recursos para se alcancar objetivos, ao invés do termo”
administracdo”, cujo foco recai sobre o formalismo processual e os procedimentos conforme
tratamos o significado destas expressoes nas subsecdes atras.

Segundo Aucoin (1990), no campo comparativo, os burocratas do sector publico sao
essencialmente vistos como administrators, pelo que sao relegados para segundo plano, face
aos seus congéneres do sector privado que gerem as organizacoes daqueles.

Ja na opinido de Owen E. Hughes (2003), a reforma da Administracdo Publica esta
associada a ineficiéncia da gestao publica, no modelo tradicional, remontando aos anos 80 do
final do século XX. Atualmente, as estruturas hierarquicas ndo sdo as mais adequadas (ou
eficientes) para as organizacdes. Com efeito, embora a burocracia possa ser um modelo de
controlo adequado, ndo o é para a gestdo moderna, a qual contempla os “3Es” (eficacia,
eficiéncia e economia).

Para Hughes (2003), a burocracia é lenta, comportando custos acrescidos para a
administracdo. Adicionalmente, o autor advoga que o modelo de controlo, em termos da
assuncao de responsabilidades pelos gestores publicos, sempre foi ambiguo.

Neste sentido, no inicio da década de 70, tal modelo foi alvo de criticas na maior parte
dos paises ditos desenvolvidos. As criticas mais proeminentes afirmam que:

e 0 modelo de controlo é inadequado e desnecessario;
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e aforma de pensar é controversa;

e ateoria da burocracia ja ndo é universal, contradizendo o pensamento da eficiéncia
técnica weberiana;

e 0 modelo ¢ ineficiente quanto ao mercado (Public Choice Theory).

Depois de definidas as criticas @ Administracdo Publica tradicional, Hughes (2003)
considera que a separacao entre politica e administracao defendida por Wilson (1880) nunca
foi muito clara.

Na realidade, a relacdo entre governo e administracdo nao é tao simples como o
modelo wilsoniano pretendia. A administracao e politica, ao invés de constituirem fenomenos
distintos, encontram-se interligadas. Tanto em termos objetivos quanto subjetivos, a natureza
do sistema administrativo pode influenciar os resultados da politica.

Behn (1998) e Hughes (2003) tecem criticas a teoria de Max Weber, visto que a
burocracia, outrora considerada a mais alta forma de organizacdo da administracao publica
promove inércia, falta de iniciativa, mediocridade e ineficiéncia, males derivados da
disfuncionalidade de organismos publicos.

Hughes (2003, p. 34) considera ainda que este modelo é sinonimo de ineficiéncia, por
duas razbes particulares: pela sua relacao problematica com a democracia, ja que muitas
vezes permite tomadas de decisao por profissionais nao eleitos; e por constituir um mau
sistema para gerar eficiéncia, uma que vez que a sua rigidez produz resultados inversos aos
objetivos visados.

Na perspetiva de Ostrom (2007), os pressupostos do modelo ortodoxo da administracao
publica deixaram de ser validos, pelas seguintes razdes:

e 0S seus objetivos sdo megaldémanos, dificultando a obtencédo de resultados;

e impde cada vez mais elevados custos sociais sobre os supostos beneficiarios;

e nao alimenta proporcionalmente a procura;

e torna-se cada vez mais incontrolavel e propenso a erros, existindo um desfasamento
acentuado entre a retorica sobre as finalidades e objetivos publicos e as acoes dos
politicos;

e podera gerar circunstancias em que as acoes corretivas agravem os problemas, ao

invés de os minimizar.
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Em sintese, considera-se que as organizacOes burocraticas e os mercados constituem
tipos opostos de organizacao. Ostrom (2007) encara as primeiras como menos eficiente ou

eficazes, ao passo que os segundos almejam resultados 6timos (Hughes, 2003; Ostrom, 2007).

2.7. Experiéncia internacional do New Public
Management

2.7.1. Reino Unido

No Reino Unido, a NGP tem encontrado expressao nas politicas economicas e nas reformas
ligadas ao sector publico. De acordo com a literatura revista (Chapman, 1991) (Falconer,
1997), as reformas inglesas remontam as eleicdes de 1979.

Na opinido de Chapman (1991), tais reformas tiveram origem na publicacao do
Relatorio Fulfon - Committee on the Civil Service (1966-68). O relatorio giza um conjunto de
recomendacdes para a prossecucao de mudancas radicais na administracdo publica e, em
particular, nos sistemas de contratacdo dos funcionarios, e na flexibilizacdo das estruturas
organizacionais do sector.

O autor argumenta que, em 1979, a primeira-ministra Margareth Thatcher, juntamente
com os membros do seu governo, implementaram em curso o projeto Fulton (de 1968), a
escala nacional. Havia um objetivo por detras da mudanca britanica na década de 80, que
consistia em tornar a gestado do sector publico mais eficiente, de acordo com os principios que
norteiam o paradigma assente em valores do mercado.

Para Falconer (1997), esses principios subdividem-se em seis:

e iniciativa de Next Steps e a criacdo de agéncias executivas;

e descentralizacao;

e contratualismo na AP;

e responsabilidade pelo performance;

e estabelecimento do mercado ou quase-mercado;

e separacao entre tomada de decisao e implementacao de politicas publicas.

Com base nestas ideias, outros paises ou governos no mesmo periodo da década de
80, aderiram ao processo britanico de reformas, conforme exposto nas seccdes anteriores, e

nas que se seguem.
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O Reino Unido, em 1979, iniciou o processo de reforma, sendo pioneiro na introducéo

de cortes de vulto na AP, com o objetivo de emagrecimento da despesa orcamental, reducao

no numero de funcionarios do sector publico, bem como dos governos locais, adotando a

disciplina do mercado tridimensional nos dominios da “eficiéncia, eficacia e economia” (3Es)

(Chapman, 1991).

O autor considera, neste processo, cinco principais elementos de mudanca na estrutura

da gestao do sector publico Inglés:

melhoria do planeamento e controlo, tendo como objetivo 0 emagrecimento do
Estado;

planeamento global, associado a revisao da politica do governo central (ou poder
central do Estado);

reorganizacdo da administracao central, uma medida incorporada no Livro Branco
(1970), visando a reorganizacdo do governo e a fusdo entre determinados
Departamentos, por exemplo, Ministry of Defence, Department of the Environment,
Department of Health and Social Security,

reducdo do ambito governamental, extinguindo-se certas instituicbes publicas
consideradas supérfluas; criacao do Civil Service Department, a partir do Relatério
Fulton (1968);

criacdo de Agéncias Executivas : igualmente resultante do Relatorio Fulton, este
programa teve como “bandeira” o documento /mproving Management in
Government: The Next Steps. Tal projeto talvez tenha constituido o desenvolvimento
mais importante na reforma do servico publico no Reino Unido, com o fito de se
promover a prestacdo de servicos pelos departamentos do governo central. O
relatorio 7he Next Steps defendia reformas profundas na organizacdo do servico
publico britanico;

finalmente, quanto ao governo local; estava subjacente a extincdo do Greater
London Council and the Metropolitan Counties, bem como a transferéncia das suas
responsabilidades para os concelhos distritais, o Departamento do Meio Ambiente e

0S boards comuns.

A medida que se iam introduzindo mudancas estruturais no sector publico britanico,

novas técnicas administrativas de gestdo e uma nova cultura iam-se afirmando a nivel

nacional.
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Para Chapman (1991), tais inovacdes dividem-se em trés grupos distintos:

e introducdo de novas técnicas de gestdo diretamente associadas ao aumento da

eficiéncia no governo;

e promocao da mobilidade de funcionarios publicos (ou recursos humanos);

e novas dindmicas em torno dos sindicatos (Falconer, 1997).

Apds analisar as principais alteracoes ocorridas na Gra-Bretanha, Chapman (1991)
passa a analise da reforma do sector publico, sem excluir a sua caracterizacao, similar a de
outros paises do mundo que absorveram as praticas da NGP no sector publico, na sequéncia
da experiéncia do Reino Unido.

Deste modo, o autor considera que ha que considerar trés reflexdes importantes
relativamente ao papel do Estado nas sociedades: os principios da gestdao de mercado; as
implicacdes futuras na gestdo do sector publico; e as pressdes exercidas pelas reformas
administrativas (idem).

Para Chapman, a questao da responsabilidade dos quadros de gestdo torna-se mais
premente quando se considera a conduta de ministros e funcionarios em relacdo as
expectativas da sociedade civil.

O autor lembra-nos ainda que os funcionarios publicos sao responsaveis pela
concretizacdo dos objetivos de eficiéncia, eficacia e economia (3Es), os quais simbolizam a

nova cultura administrativa resultante do fendémeno da gestdo empresarial.

2.7.2. Estados Unidos da América

O projeto do emagrecimento do Estado Norte Americano teve a sua génese durante o
mandato do Presidente Jimmy Carter. Entre os anos de 1978 e 1981 publicaram-se diplomas
reformistas dos servicos publicos, assentes em recomendacdes orcamentais.

Os diplomas produzidos nos dois anos referidos inauguraram a investida contra o
“Welfare State” (Rocha, 2000).

No inicio da década de 90, Osborne & Gaebler (1992) publicaram um livro denominado
“ Reinventing Government: How the Entrepreneurial Spirit Is Transforming the Public Sector”, o
qual teve grande impacto na literatura sobre o tema, e em particular, na sociedade americana.

Em termos gerais, o livro aborda um conjunto de assuntos sobre a reforma

administrativa que teve lugar a partir da década de 70, com inicio nos governos municipais.
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Entre outros assuntos, o livro trata da adocdo dos principios da Public Choice Theory,
Managerialism and Public Management.

Nos paises Anglo-Saxonicos, reformas semelhantes as da Gra-Bretanha e dos Estados
Unidos decorreram na década de 80, como foi o caso da Nova Zelandia, que apresentamos a

seguir.

2.7.3. Nova Zelandia

O movimento de reformas ocorrido nas ultimas décadas nao passou despercebido ao governo
da Nova Zelandia.

Segundo Mathiasen (1999), a reforma na Nova Zelandia baseou-se explicitamente num
quadro tedrico para reformas do servico publico, com aplicacdo da teoria econdmica e de
gestdo, designadamente, Teoria da Agéncia e da Teoria da Escolha Publica.

As duas teorias tém como principios basicos a contratacao, contabilidade, financas e
gestdo. Essas bases permitiram uma coeréncia e consisténcia no processo de resolucao de
problemas na gestao do sector publico.

O movimento das reformas recorreu aos conceitos da teoria da escolha publica para
analisar as instituicbes governamentais. Neste meio, os politicos sdo encarados como
fornecedores de bens financiados, que dispdem de recursos publicos, e prestam servicos aos
eleitores em troca de votos, e os burocratas procuram maximizar o poder, salarios altos,
status, nepotismo, bureau, ao invés de perseguirem o bem-estar comum, conforme os
principios que regulamentam a acdo politica (Niskanen, 1973; Mathiasen, 1999; Hughes,
2003; Rocha, 2001).

Em termos da Teoria da Agéncia, Mathiasen (1999) considera ter sido importante a
aposta da Nova Zelandia neste ambito, pois que se trata de um instrumento essencial para
melhorar o funcionamento do governo. Além disso, tal teoria constituiu uma forma de se
descortinar claramente como € que os eleitores poderiam exigir dos politicos a prossecucao
dos seus interesses, ou como é que o0s politicos poderiam exigir dos burocratas a

implementacao de politicas publicas.
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2.7.4. Paises em Desenvolvimento

Comecamos por referir o artigo publicado por D.G. Mathiasen - “ 7The New Public Management
and Its Critics” -, no qual o autor afirma que “é possivel considerar-se a NPM como nada
mais do que gestao publica o equivalente a uma receita de bolo, ou seja, um conjunto de
praticas que podem ser prontamente transferidas de uma cultura e de um sistema politico
para outro” (Mathiasen, 1999).

Porém, o autor chama atencao de que a transferéncia dessa receita deve ser feita com
reservas. Rocha (2001) também afirma que, antes de transferéncia da referida “receita” é
importante entender as especificidades das estruturas politico-administrativas, culturais,
atitudes politicas e tradicoes de gestao enraizadas na histéria de cada pais.

Na verdade, as alteracdes semelhantes que decorreram no ambito da nova abordagem
da NPM ou das reformas do modelo de gestao publica nao sé tiveram eco nos paises anglo-
saxonicos, nordicos, Europa Continental, como também exerceram influéncia sobre os paises
em vias de desenvolvimento.

A literatura sobre reformas do novo cénone da gestdo publica em geral apresenta
evidéncias claras de que, na maior parte dos paises em vias de desenvolvimento, a crise
econdmica e a dimensao do Estado estao longe de ser o fator mais importante — ao contrario
dos paises da OCDE - que conduziu a introducao de reformas no sector publico desses paises
(World Bank, 1997, p. 151; Larbi, 1999). Na opinido de Larbi (1999), por exemplo, nos paises
da Africa Sub-Saariana (SSA) as crises econdmicas e financeiras precedem as reestruturacoes
econoémicas que impulsionaram reformas da gestao publica.

Na maior parte dos paises da América Latina, o volume insustentavel de dividas, as
debilidades das condicdes do comércio, o aumento de taxas nos mercados financeiros
internacionais, a elevada inflacdo, o baixo nivel de poupanca e de investimento, e a escassez
de bens de consumo primario, impulsionaram a reforma do sector publico (Larbi, 1999). Por
sua vez, na Asia, a crise econdmica e financeira (e fiscal) tem motivado igualmente reformas
no sector publico, nomeadamente, na Indonésia, Malasia, e Correia do Sul (Terriba, 1996).

Contudo, na maior parte dos paises africanos havia grandes problemas relacionados
com a debilidade das instituicdes publicas, fraude fiscal e fraca capacidade inter-relacional.
Para Larbi (1999), os paises pobres (por exemplo, Uganda, Serra Leoa, Sudao, Somalia e
Mocambique) encontram-se numa posicdo critica em relacdo a sua situacdo econodmica e

fiscal, e os seus governos foram impotentes para solucionar esses problemas, desde logo
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introducao de reformas forcada em Mocambique, como de resto em outros paises em
desenvolvimento, é imposto pelas instituicbes criadas no contexto dos acordos de Bretton
Woods que fazem depender os empréstimos e ajuda desta politica.

Nesse sentido, a crise desses paises nos seus diversos dominios sociopolitico e
econdémico obrigou os governos centrais a pedir empréstimos financeiros as instituicdes
financeiras internacionais, nomeadamente o Banco Mundial, o Banco Internacional para a
Reconstrucado e o Desenvolvimento e o FMI. Tal apoio significava a aceitacao por esses paises
pobres da Estabilizacdo e de Pacotes de Ajustamento Estrutural (PAE), tendo como base
condicoes de acompanhamento previamente definidas por parte das instituicoes referidas para
se cobrar os créditos e negociar a divida (debt rescheduling dos bancos credores.

Em consequéncia, os defensores do novo modelo da gestdao publica aproveitaram-se
estrategicamente dessa situacao sociopolitico-econdmico para levarem 0s paises pobres a
“comprar” 0s novos conceitos gestionarios de reforma do tipo “pro-market’ e “pro-private’.
Situacdo semelhante foi, alias, verificada nos paises de economia de transicao da Europa
Oriental e da antiga Unido Soviética Socialista, e nos paises recém-industrializados da Asia
(Nunberg, 1990; Engberg-Pedersen, et al., 1996; Havnevik, 1987).

Segundo Grindle (1997, p. 4), ap6s o acordo estabelecido entre o FMI, o Banco Mundial
e paises em desenvolvimento, constatou-se a inviabilidade desse modelo (ou Programas) para
aqueles paises.

No entanto, a filosofia de mercado foi imposta aos paises em vias de desenvolvimento,
sob o pretexto de que os principios de mercado e a sua participacdo na economia e financas
iriam corrigir os problemas estruturais de funcionamento do sector publico daqueles paises,
nomeadamente, servico publico, bancos estatais, entre outras areas da funcdo do Estado e,
sem ter em consideracdo a questdo de capacidade que tratamos atras em que, na qual Sen
(1999) defende a opinido de que: a NPM deve ser vista como um modelo secundario, ja que
s6 pode ter pés para andar quando as medidas de capacitacao forem implementadas em
termos praticos, melhorando as competéncias basicas e os instrumentos de administracdo em
geral. No entanto, para o autor s6 apos a introducao dessas medidas de capacitacao, pode ser
oportuno defender as reformas do novo paradigma do NPM nos paises em vias de
desenvolvimento/pobres.

Para Larbi (1999), a nivel interno dos paises em desenvolvimentos conta com: as

deficiéncias politicas, ma gestao, corrupcao e corruptores institucionalizados, servicos publicos
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precarios, baixa produtividade e instabilidade politica (guerras) contribuiram para o
agravamento das crises (Larbi, 1999; Adam, 1994, Schloss, et al., 2005; Hanlon, 2004). Esta
situacao esta longe do movimento do paradigma managerial, mas para os consultores
internacionais fez parte e foi impulsionado pela implementacdo de pacotes de ajustamento
eestrutural, dificultado ainda assim por trés razées fundamentais :

o ‘“gpparatus’ dos governos que, nos paises em desenvolvimento, € muito extensivo,
intrusivo, dispendioso e ineficiente;

e fraca capacidade do governo, e o seu “gpparatus’ administrativo;

e a maioria dos servicos publicos econdmicos e sociais foi mal gerida, padecendo de
infra-estruturas em avancado estado de deterioracao, devido a anos de “neglect and
lack of funds for maintenance”, e de conflitos armados, etc. (idem).

Como consequéncia das razdes atras apontadas, assistiu-se a uma ineficiéncia na
provisao de bens publicos num conjunto de sectores sociais (saude, educacao, transporte,
etc.) e economicos (agua, industria e electricidade), os quais, no passado, foram fortemente
subsidiados pelo Estado, e que com a independéncia foram entregues a sua prdpria sorte.

De acordo com a literatura, a filosofia da Nova Gestdo Publica ¢ semelhante a das
economias desenvolvidas; assim como a economia deve estar aberta a concorréncia, as
organizacoes de servico publico também devem seguir as regras do mercado. Quanto aos
paises ditos em vias de desenvolvimento, o ambiente, na década de 70 e 80 do século
passado, foi marcado pela instabilidade e impoténcia da acao politica, conforme ja referimos
anteriormente. Este foi, por exemplo, o caso do Gana, Malawi, Angola, Mocambique, Zambia,
Zimbabwe, etc., cuja lideranca politica nao se orientava propriamente para o mercado, e, por
vezes, se lhe opunha diretamente.

Larbi (1999) considera que esta situacao explica em parte o porqué da necessidade das
reformas econdmicas. Dadas as circunstancias da crise a que os paises pobres estavam
sujeitos, os lideres politicos viram-se obrigados a assumir o risco da reforma, com base nos
ditames estabelecidos por “multilateral lending institutions’ (Larbi, 1999).

As regras impostas nao permitiam e nao permitem que, de forma independente, os
governos tomassem iniciativas de mercado.

A este argumento junta-se a opinido de Corkery, et al., (1995), o qual afirma que, em
alguns paises de Africa, mesmo apos a introducdo das reestruturacdes, os programas de

ajustamento estrutural orientavam e suportavam os encargos da introducao de reformas de
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gestdo no sector publico (Corkery, et al., 1995). Os consultores de gestdo constituiram,
conforme ja dissemos, a ponte de sentido unico para a “venda” do modelo da NGP nos paises
em vias de desenvolvimento (Larbi, 1999), de acordo com orientacbes apresentadas no
Quadro 2. Assim, nos paises em desenvolvimento a expressao New Public Management
assenta nos mesmos pressupostos de origem da politica de se fazer muito com pouco, e do
consumidor como cliente, ideias que influenciaram as chamadas reformas do sector publico

de gestao em todos os paises.

2.7.5. Mocambique

Introduzimos esta subsecdo referindo o livro — “Lutar por Mocambique”, de Eduardo
Chivambo Mondlane (1975). Desde o inicio da guerra colonial (1964) até 1992, Mocambique
viveu cerca de trinta anos de conflito armado, com consequéncias visiveis na rutura social,
politica e econémica, e na administracao publica do pais. A primeira guerra decorreu de: 25
de Setembro de 1964 até 08 de Setembro de 1974. O resultado foi s6 e somente a
independéncia politica do povo Mocambicano, no dia 25 de Junho de 1975. Entretanto, em
1976 eclodiu a guerra civil, que veio a terminar em 1992, com os Acordos de Paz que tiveram
lugar em Roma.

As razbes desta Ultima guerra ndo cabe a este trabalho; de uma forma muito geral,
deve sublinhar-se a luta pela independéncia politica, seguida pelo conflito armado que teve
lugar em Mocambique, de 1976 a 1992. Esta guerra civil foi alvo de generalizacdes espurias a
seu respeito, onde o senso comum falava, ora de “guerra civil”, ora de “guerra étnica”.

De acordo com abordagens préprias das ciéncias sociais (por exemplo, a sociologia
politica), tratou-se de guerra civil. Uma guerra suportada pela “mao invisivel” externa que,
instrumentalizou e ainda instrumentaliza agentes locais como rosto de descontentamento; que
resultou inicialmente no assalto e tomada da sede do Radio Clube (atual Radio Mocambique)
de Mocambique (incluindo motins sangrentos que tiveram lugar nos bairros de maioria negra,
a 21 de Outubro), em 1974, com o objetivo claro da contestacdo do Acordo de Lusaka de 7
de Setembro de 1974, entre o governo provisorio portugués e a FRELIMO, e tentar, com o
apoio da Africa do Sul, a instauracdo de uma independéncia branca, inspirada no modelo
rodesiano. Desde entdo (1976) até 1992, a desintegracdo da administracdo publica do pais,
bem como o capital fixo ou legado colonial existente, foi inevitavel nos diversos lugares

geograficos de Mocambique.
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Para além disso, os sectores da educacao, saude, transporte, justica, sistema social,

colapsaram até zero, perdendo-se o capital sociopolitico-administrativo e econdmico,

transformando o pais num Estado enfraquecido e vazio, junto com a deterioracdo das

condicOes de vida das familias.

Perante este estado de coisas, Mocambique nao foi, nem sera, o Unico pais a aderir as

reestruturacoes “emergentes” da Administracdo Publica impulsionada pelo novo paradigma

da Nova Gestao Publica (NGP), imposto pelo sistema do mercado, conforme temos vindo a

referir este assunto.

Chichava (2011) considera cinco grandes fases na evolucdo da reforma da

Administracdo Pubica em Mocambique, desde 1975 até aos nossos dias:

A primeira fase (1975 - 1977) consistiu na aprovacao da primeira Constituicao da
Republica Popular de Mocambique que, segundo o autor, expressava a necessidade
de edificacao de um aparelho administrativo que servisse 0s interesses da sociedade
civil, em substituicao do modelo administrativo colonial.

Numa segunda fase (1977 - 1983) predominou a necessidade de implementacao das
orientacdes do lll Congresso do Partido Frelimo (“escangalhar o aparelho de Estado
colonial”).

A terceira fase (1983 - 1996) correspondeu a realizacao do IV Congresso. Esse
periodo caracterizou-se por grandes influéncias externas exercidas pelas agéncias
internacionais, nomeadamente, o Banco Mundial e o FMI e entre outros doadores
internacionais. Foi neste periodo que se implementou o Programa de Reforma dos
Orgaos Locais do Estado (PROL) que, mais tarde, deu origem ao processo de

descentralizacéo politica, administrativa e fiscal no pais.

e A quarta vaga de reformas administrativas incluiu o primeiro Anteprojeto para o

Quadro Institucional dos Distritos Municipais no pais, baseado no Decreto-Lei n® 3/94,
de 13 de Setembro, que introduz a opcao de restabelecimento municipal, no dmbito
do PROL do Estado, o qual criava o quadro legal e institucional de reforma dos 6rgéos
locais. A publicacdo desta lei deu origem a forte polémica em volta da sua
constitucionalidade, tendo obrigado a uma alteracao constitucional em 1996. Em
1997 é publicada nova lei (2/97, de 18 de Fevereiro), a qual serviu de quadro
normativo as primeiras eleicdes municipais em 1998 em 33 concelhos. Contudo,

houve uma mudanca significativa na filosofia subjacente a atras mencionada lei 3/94.
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Para muitos autores, houve uma clara regressao sob o ponto de vista do
aprofundamento do processo democratico. As maiores criticas dirigiram-se ao facto da
lei 2/97 se aplicar a um numero restrito de cidades e vilas e, por outro lado, nao
contemplar as comunidades e nao promover o envolvimento das autoridades
tradicionais (Trindade, 2003).

Esta situacdo criou um problema constitucional, que a Lei n°® 2/97, de 18 de
Fevereiro tenta resolver, introduzindo o conceito de legitimacao das Autoridades
Tradicionais (ATs), por parte do poder central. Todavia, este procedimento nao retirou
as ATs o seu papel de mediadores entre o poder central, herdeiro do poder colonial, e
a populacao, dada a forma como a lei é lida pelos lideres locais.

Finalmente, a utima vaga de reformas decorreu no inicio da entrada da nova
Constituicdo da Republica de Mocambique (CRM), em que se reintroduziram 10
autarquias (2008) nas vilas do pais respetivamente (vd. a Tabela 1. Lista de
Municipios de Mocambique).

Outra opiniao a considerar, que surge associada a reforma da administracao Publica

em Mocambique, foi emitida por José Francisco Paiva no livro “Economia Politica.

Mocambique e as Instituicoes de Bretton Woods' (2000). O autor considera ainda que as

instituicdes financeiras internacionais externas desempenharam (e desempenham) um papel

importante na reforma sociopolitica, econémica e da AP nos paises em vias desenvolvimento,

em particular, Mocambique ; ainda que esse papel seja, por vezes, subalternaizado, assume

muitas vezes um aspecto determinante.

Paiva (2000) considera quatro reformas da AP em Mocambique:

e A primeira esta relacionada com o acordo de Nkomati (Marco de 1984), entre
Mocambique e a Africa do Sul. Tratou-se de um acordo de boa vizinhanca entre a
Republica de Mocambique e a Africa do Sul, mediante o qual a Africa do Sul deixaria
de apoiar a Resisténcia Nacional de Mocambique (atual Partido Politico), e
Mocambique deixaria de apoiar o African National Congress (ANC).

e A segunda vaga de reformas administrativas considerada pelo autor engloba o periodo
de intervencao do Banco Mundial, do Banco Internacional para a Reconstrucao e
Desenvolvimento e o FMI, durante o qual, de 1984 a 1986, o PAE implementou varias
medidas. No ultimo ano, em 1986, segundo Paiva (2000), o governo da Frente de

Libertacdo de Mocambique (atual Partido Politico no poder) elaborou o primeiro
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Programa de Estabilizacdo Economica com o acréonimo PRE (Programa de
Reabilitacao Economica). Os objetivos desse programa consistiam em inverter o
declinio da producao, assegurar um nivel minimo de rendimentos e de consumo -
especialmente para a populacéo rural - reduzir os desequilibrios financeiros internos,
reduzir o défice da balanca de pagamentos, e construir as bases para o crescimento
economico. Estas medidas visavam a reabilitacdo econdmica, juntamente com a
liberalizacdo da economia. Além disso, o programa PRE tinha como énfase transferir
recursos e iniciativas do sector publico para o sector privado, incluindo o sector
agricola familiar, assim como encorajar as exportacoes.

e A terceira fase, considerada por Paiva (2000), consistiu na realizacdo do 5° Congresso
da Frelimo (1989). O Congresso foi, em certa medida, responsavel por uma mudanca
radical na orientacao politica-ideoldgica do partido Unico no poder (Frelimo), numa
altura em que a Africa Austral atravessava momentos dificeis.

e A quarta vaga iniciou-se com a aprovacao da Constituicdo da Republica de
Mocambique, em 1990, que foi o culminar do processo de transformacao do modelo
socialista na nova abordagem assente no modelo de economia de mercado, pluralista,
democratico e multipartidario (por exemplo, em 1994 decorreram as primeiras
eleicbes presidenciais e gerais multipartidarias), e numa cultura orientada para os
valores liberais e de mercado. Igualmente, o Acordo Geral de Paz (1992) representou
um ponto de viragem na situacdo de Mocambique, confirmando e consolidando
mudancas econdmicas e politicas fundamentais, em curso desde finais da década de
80.

Nesta fase, as instituicdes financeiras internacionais e os consultores internacionais
estavam empenhados no processo de implementacao e avaliacdo do modelo ocidental, com
base nos resultados do Programa de Reabilitacdo Econdmica (PRE), mas a mesma nao foi
muito bem-sucedida, tendo em vista as razées que fundam a Teoria da Sociedade Prismatica
de Riggs (1964). Esta teoria defende que, os modelos ocidentais (modelos de organizacdo
administrativa), ndo sdo processos automaticos de transferéncia. As estruturas ocidentais, em
contato com as sociedades de paises em desenvolvimento, sdo refratadas, como a luz ao

atravessar um prisma (Rocha & Zavale, 2014).
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Assim, com o PRE assistiu-se, em Mocambique, a crescente deterioracao do nivel de
vida da populacao urbana e rural, descida de salarios, subida dos precos, e aumento do
desemprego, nomeadamente no sector publico.

Segundo Chissico (2014), o insucesso das instituicdes financeiras internacionais em
Mocambique nao é surpreendente. As politicas do FMI preconizam (nos paises onde intervém)
0 comeércio livre e a desregulamentacao, bem como a eliminacao dos precos controlados e
subsidios. Chissico (2014) reitera que, ao pais intervencionado pelas mesmas, fica vedada a
criacdo e implementacao de qualquer politica que vise desencorajar a importacao e
comercializacao interna de qualquer produto, mesmo os que sao fabricados a nivel local. Isto
significa paralisacao da industria local; encarecimento de produtos de primeira necessidade;
desaparecimento da agricultura de pequena escala; a desvalorizacdo da moeda local e
consequentemente circulacdo da moeda estrangeira como por exemplo, o doélar. Com a
circulacao da moeda estrangeira, a moeda local sofre uma desvalorizacdo a base de critérios
subjectivos. Entretanto, ao Estado, assistido pelas instituicbes financeiras internacionais é
exigida a privatizacdo de todos os servicos publicos, desde a saude & agricultura. E ainda
exigido o corte de varias rubricas orcamentais, inclusive a reducdo de salarios dos
trabalhadores.

Este conjunto de coisas, em Mocambique, suscitou inevitavelmente um
descontentamento crescente da parte de todos os sectores da sociedade civil, tendo apenas
enriquecido com as politicas das IBW "s as elites e burocratas nacionais.

Finalmente, para uma analise mais pormenorizada das reformas da AP em
Mocambique, vale a pena citar o artigo publicado pelo Professor J. A Oliveira Rocha -
“Modelos de Gestao Publica’ (em 2000), que aborda a origem das reformas administrativas,
em geral, que estdo na base da crise do “Welfare State” (1945 - 1975). Este autor considera
que as reformas administrativas variam de pais para pais, ja que elas “apresentam estruturas
politico-administrativas diferentes, culturas e atitudes politicas também diferentes e tradicées
de gestdo enraizadas na historia ” (Rocha, 2000; Rocha, 2010, p. 142).

Mocambique nao foge a essa regra. Com base em contributos de Chichava (2011) e
Paiva (2000), entre outra literatura explorada sobre a reforma da Administracdo Publica
mocambicana, Rocha (2000) considera que, no caso de Mogcambique, existiram trés fases

decisivas da reforma administrativa.
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A primeira delas diz respeito a reforma do Estado Novo (1926 — 1974) que corresponde
ao “Estado administrativo (ou estado salazarista), e tera perdurado para além da Revolucéo de
Abril de 1974 em Portugal”, e 25 de Junho de 1975 em Mocambique. Tal como em Portugal,
em Mocambique tratou-se de um Estado administrativo (ou “salazarista”). Longe de ser um
“Welfare State”, constituiu uma aparelhagem administrativa que substituiu a luta politica.
Segundo o autor, o Estado administrativo constituia um modelo meramente de controlo,
mediante o qual se consolidou o Estado salazarista.

Na mesma senda, ao tempo, foi ainda aprovado outro diploma especial, o Decreto-Lei
n.° 23229/1933, de 15 de Novembro (Reforma Administrativa Ultramarina - RAU), que visava
a classificacao de competéncias administrativas dos governadores de Provincia e de Distrito no
ultramar (Zavale, 2011).

A segunda fase de reformas corresponde ao que denominamos Welfare Stafe hibrido
(ou Administracao Profissional misto) por este modelo aglutinar conceitos do modelo
administrativo de Welfare State, do Estado Novo, socialista e da cultura administrativa
tradicional. Neste sistema hibrido assistiu-se a rutura relativa com o modelo administrativo
salazarista, com aprovacdo da primeira Constituicdo de entdo Republica Popular de
Mocambique (Decreto-Lei, 5:/78; 6¢/78; e 75/78, de 22 de Abril; Decreto-Lei, 4¢/81, 10 de
Junho). Este documento expressava a necessidade da construcdo de um novo aparelho
administrativo que fosse abrangente e servisse os interesses da sociedade civil e outros
dominios de interesse geral do Estado Socialista, revolucionario, nomeadamente, a construcao
de uma Nacdo de “Rovuma ao Maputo” (ou seja, de Norte a Sul), uma sociedade socialista e
um Homem Novo (1975 - 1980).

A abordagem dessa outra nova cultura eurocéntrica, socialista e revolucionaria, abriu
espaco para o crescimento do sector publico no pais, ja que na sequéncia da rutura com o
modelo salazarista (ou cultura eurocéntrica colonial), a sociedade civil podia exigir beneficios
sociais, como por exemplo, educacdo (escolas, universidades), saude (hospitais, postos
médicos de saude), instituicdes de Assisténcia e Seguranca Social, Direitos Humanos.

Contudo, esta situacao tornou-se insustentavel na década de 80, devido a guerra civil

(1976-1992) imposta pelos movimentos anti-independentistas de Mocambique, que levou a

: Diploma que regulamenta as funcgdes, tarefas, composicao e funcionamento dos Governos Provinciais.

+ Diploma que estingue todos os corpos administrativos, nomeadamente as Camaras Municipais e Juntas locais e, servicos de Administragao
Publica.

s Diploma que cria conselhos Executivos das Assembleias Distritais e Conselhos das Assembleias de Cidade.

¢ Norma de Organizacéo e Direcdo do Aparelho de Estado Central (NODAEC).
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um aumento da despesa publica contribuindo, de forma significativa, para a pauperizacao de
Mocambique.

Os EUA e as instituicoes financeiras internacionais como o FMI ou o Banco Mundial,
constituiram um grupo de pressao, conforme referimos atras, para a transformacao do modelo
administrativo de Welfare hibrido num sistema Quasi-managerial na Administracao Publica
mocambicana, no inicio da década de 90.

Entretanto, no periodo que decorreu entre a aprovacao da Constituicao da Republica de
Mocambique em 1990 e os Acordos de Paz em 1992, consolidou-se entéo a terceira fase de
reforma administrativa, correspondente ao modelo administrativo quasi-managerial em curso
no pais até a presente data deste estudo.

O motor dessa mudanca teve a ver com a conjuntura politico-econémica internacional e
interna. Por outras palavras, a pressao das instituicoes internacionais obrigou (e continua a
obrigar) o governo e o Estado de Mocambique a adotarem uma abordagem voltada para a
reforma da Administracdo Publica, adotando principios da Nova Gestao Publica, como modo
de reduzir a despesa publica.

Durante a terceira fase de reforma administrativa, a partir de 1987, assistiu-se a
reformas politicas, econdmicas e sociais no enquadramento do Programa de Reabilitacao
Econdmica:

e aprovacdo da Constitucdo da Republica de Mocambique, em 2 de Novembro de
1990. Esta Constituicdo, revista em 2004, trouxe muitas das mudancas nos finais
da década de oitenta, impostas pelas instituicdes financeiras internacionais,
nomeadamente o abandono do sistema de economia centralmente planificada, e a
introducdo do planeamento no quadro da economia de mercado (Paiva, 2000);

e Acordo Geral de Paz (1992), e a transicdo democratica (com o inicio nos anos 80).
O Acordo de Paz, para além de ter trazido a paz no pais, ele constituiu um marco
importante para o estabelecimento do pluralismo politico e 0 estabelecimento da
unidade nacional;

e aprovacdo do Programa de Reforma dos Orgéos Locais do Estado (PROL), que assenta
nos conceitos de desconcentracao, consolidada com base, nomeadamente, no
Decreto-Lei n° 8/2003, de 19 de Maio, e descentralizacdo, baseada no Decreto-Lei
n® 3/94, de 13 de Setembro (inicialmente) e Decreto-Lei n°® 2/97, de 18 de

Fevereiro, em curso. O PROL possibilitou a aprovacdo e a implementacdo do

50



Capitulo |l — Enquadramento Tedrico e Conceptual

Sistema de Formacédo de Quadros da Administracao Publica (SIFAP), a capacitacdo
dos funcionarios do sector publico, o lancamento da Estratégia Global da Reforma
do Sector Publico (EGRSP), em 2001 e a criacao da Autoridade Nacional da Funcao
Publica (ANFP), com base no Decreto-Lei n° 2/2006, de 7 de Julho, que mais tarde
viria a ser revogado pelo Decreto-Lei n® 13/2007, de 16 de Outubro. O processo de
descentralizacdo em Mocambique veio dar lugar as principais eleicdes autarquicas
no pais, em 30 de Junho de 1998 (USAID, 2010; Zavale, 2011). Esse processo veio
igualmente reaproximar, ainda que de forma ténue, as relacdes entre o Estado e a
sociedade civil e, em particular, as comunidades locais, as quais quase nunca
sentiram a presenca do Estado no seu quotidiano. Neste sentido, o processo de
descentralizacdo veio ajudar a diminuir o fosso entre as comunidades e o Estado,
bem como corrigir as falhas enraizadas do governo e Estado na promocao do
desenvolvimento econémico e social do pais.

Na nossa opinido, apesar de tudo, o novo modelo administrativo de quasi-mercado
ainda nao conseguiu impor os seus conceitos filtrados através da fortaleza administrativa
enraizada no modelo administrativo da cultura socialista tradicional de Mocambique. Contudo,
alguns desses conceitos tém vindo a ser absorvidos gradualmente pela l6gica do principio do
“gradualista” apoiado pelas leis 87/2003, de 19 de Maio e 11¢/2005, de 11 de Junho,

respetivamente.

2.8 Modernizacao administrativa local

A estrutura dos governos locais, tal como a conhecemos hoje, remonta na Europa aos séculos
Xl e XX (Norton, 1994, 1997).

Norton (1994, 1997) considera que o termo municipio (“municipium’), e as suas
variantes, sdo de origem latina, com o significado de pessoas de uma cidade livre, de
municipes, do antigo direito romano. Cidade provém do termo romano “Civitas’, que também
deriva da propria expressao “civis’, individuo que vive na cidade. A palavra pais provém da
expressao “Comitatates’, que deriva do termo “Comes”, o qual significa escritorio oficial do

funcionario do império.

" Diploma que estabelece principios e normas de organizagdo, competéncias e funcionamento dos 6rgéos locais do Estado nos escaldes de
Provincia, distrito, posto administrativo e de localidade.
¢ Diploma que aprova o Regulamento da Lei dos Orgéos Locais do Estado.
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O bairro e a cidade representaram inicialmente fracdes onde a populacdo podia habitar
sob protecdo de possiveis ameacas externas, conforme os modos de vida do periodo da Idade
Média no Ocidente. Foi no “Bourg’ que as atividades (por exemplo, 0 comércio, artesanato e
outras profissdes) se desenvolveram.

No periodo que medeia entre o século Xl e XIV registam-se claros sinais de
desenvolvimento do bourg, ou seja, da cidade, como por exemplo, o alargamento das suas
“muralhas”.

Entretanto, a literatura eurocéntrica (Finer, 1997; Hespanha, 1982) considera que o
movimento de urbanizacao se realizou ao mesmo tempo do que a crise econémica do mundo
rural e a expansao da economia mercantil. As condicdes cada vez mais duras nos campos,
originadas pela crise agricola e crispacao gerada pelo sistema de exploracao feudal, e o
surgimento de oportunidades criadas pelas novas profissdes urbanas, fizeram com que muitos
latifundiarios e pequenos proprietarios rurais se estabelecessem nas cidades, e ai se
dedicassem ao comércio ou a pequenas atividades de artes e oficios.

Conforme as condicdes de vida favoraveis que iam emergindo favoravelmente, mais
pessoas iam viver nos bourgs, tais como comerciantes, artesdes e outros. Deste modo, o
bourgs (ou borough) foi-se expandido até se tornar uma vila. Segundo o autor, os
comerciantes (ambulantes) encontraram no borough seguranca e a possibilidade de
desenvolver o seu proprio modo de vida sob a protecédo da aristocracia e dos nobres.

Nesse contexto, importa aqui lembrar que, no topo da piramide social, nos centros
urbanos, estavam os comerciantes, que importavam ou exportavam produtos de consumo
local. Posteriormente, esse grupo social tornou-se o principal beneficiario do sistema politico
do bourgs, aquele cujos interesses eram mais consistentemente defendidos pelos érgaos
locais, os quais foram durante muito tempo monopolizados por eles, quer contra Senhores
Feudais, quer contra os Artesdos e Camponeses.

Deste modo, os comerciantes ou burgueses formaram o que veio a ser chamado de
burguesia na Europa, procurando seguranca para as suas atividades nos bourgs, dos quais
derivou a expressao “burguesa” (idem). Esta tese é defendida por Weber (2011), ao afirmar
que o termo de “burguesia’, bem como o de “burgués” nao existe sendo no Ocidente
moderno. O autor reitera que, se bem que por todo o lado tenham existido privilégios de

mercado para as cidades, grémios, guildas e toda a espécie de distincdes juridicas entre a
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cidade e o campo - assim faltava também o “proletariado”® como uma c/asse, o que tinha de
acontecer uma vez que nao existia a organizacao racional do trabalho livre (Weber, 2011, pp.
11-24).

De acordo com Norton (1994, 1997), a relacao entre burguesia (ou comerciantes),
nobreza e clero foi inicialmente contratual e nao constitucional, baseada apenas em interesses
mutuos entre os primeiros e os segundos. Entretanto, as Cartas de Foral posteriormente
passadas pela aristocracia aos comerciantes apenas diziam respeito a questao das liberdades
dos bairros (ou bourgs), e foram suportadas pelas leis de direito consuetudinario de origem
administrativa romana.

No periodo que se seguiu, com inicio no século X, foram emergindo novas alteracdes
nos bourgs, num ritmo cada vez mais rapido. Essa transformacéo sociopolitico-econémica
levou a melhoria da vida nas cidades. Nos meados do século X, assiste-se a um movimento
emancipatdrio de vilas e cidades, tal fora, no norte da Italia, na Picardia, em Flandres, e ainda
no Mar do Norte.

Essas vilas e cidades foram desenvolvidas com base nas associacdes de familias
burguesas cujo sucesso se devia, por um lado, ao desenvolvimento comercial e, por outro, a
protecdo dos comerciantes pelo clero e por principes que detinham interesses economicos. A
maioria das cidades (ja concelhos) estavam sob dominio do governo da monarquia e nobres e,
portanto, a definicdo dos impostos era da competéncia dos principes.

Em suma, a partir deste periodo, os concelhos tornaram-se enclaves republicanos numa

sociedade de nobres, governando-se com leis préprias de usos e costumes, e Cartas de Foral.

2.8.1. Origem do sistema politico local

Historicamente, com o desenvolvimento urbano e social no século Xl e XIV, iniciou-se o
desenvolvimento de modelos de sistema financeiro, de regulamentos de comércio e industria,
de sistemas de combate de fuga ao fisco, de controlo do trabalho infantil, de sistema de obras
publicas (estradas, habitacdo social, drenagens, esgotos, abastecimento de agua, etc.), de
sistemas de educacao, saude e de protecdo social aos mais carenciados e de sistemas de
receitas e impostos locais (Norton, 1994, 1997).

Segundo o autor, estes sistemas foram desenvolvidos pelos magistrados eleitos pelo

concelho, e por outros representantes como os chamados “homens bons” (individuos que

» Sobre este assunto ver (Weber, 2011)
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possuiam no concelho bens de raiz, e que ai residiam), que também aplicavam a lei e os
regulamentos na administracao da justica, e intervinham na resolucdo de problemas de
administracéo local mais importantes, como os relativos ao abastecimento de agua da cidade,
e a utilizacdo dos bens do concelho. Para além de decidir sobre casos concretos, a
assembleia podia formular regras gerais que passariam a vigorar como leis concelhias
complementares do foral.

Com o tempo, os governos locais tenderam a sofrer ataques da oligarquia municipal
(burgueses) e dos nobres que inicialmente tinham aceitado as liberdades locais.

De acordo com Norton (Norton, 1994, 1997), a Suica e outros paises nérdicos
constituiram uma excecao por, na altura, terem ja desenvolvido leis de protecdo da cidade
contra a nobreza nas zonas rurais, bem como no litoral, com recurso a constituicdo da época.
Essas leis defendiam igualmente a autonomia do governo local (ou instituicdes de democracia
direta) — nos seus varios dominios de interesse — direito a voto universal e tomada de decisao.

Para Wollmann (2008, 2010), a matriz desse modelo na Europa é fundamentalmente
Suico. Neste pais, os “Contons’ e, igualmente, as grandes cidades, reuniam-se
periodicamente para tomar decisdes importantes, bem como assuntos de impostos locais.

Desde entdo, em todos os paises europeus, tém prevalecido as instituicdes e os
procedimentos dos governos locais, segundo os quais o direito politico fundamental dos
cidadaos consistia em eleger os representantes locais (o Presidente da Camara Municipal),
sendo o Conselho Municipal o 6rgdo principal eleito da administracao local.

Segundo o autor, os partidos politicos posteriormente identificaram na agenda local um
meio imperdivel para a mobilizacdo de apoio politico e o recrutamento de novos lideres
politicos. Este assunto sera retomado nas seccoes seguintes.

Para o autor, a partir desse periodo, o dominio da democracia representativa local
passou da teoria a pratica, embora esta tenha sido posta em causa por alguns regimes
politicos europeus. Por exemplo, na década de 90 do século XX, alguns paises, tais como a
Alemanha e a ltalia, introduziram referendos locais como complemento corretivo dessa
situacao de descrédito face a classe politica. A introducao de referendos tem sido significativo
nos paises centrais da Europa do Leste, apos o colapso dos sistemas comunistas,
introduzindo procedimentos democraticos diretos, encarados como alternativa para o

restabelecimento e reforco dos sistemas democraticos na Europa.

54



Capitulo |l — Enquadramento Tedrico e Conceptual

2.8.2. Estrutura dos governos locais

Antes da revolucao industrial, os problemas do poder local eram, regra geral, resolvidos a nivel
local pelos préprios cidadaos reunidos em assembleia; nesse sentido, segundo Norton (1994,
1997), foram verdadeiramente governos auténomos. Contudo, a autonomia foi uma conquista
dos movimentos sociais pré-autonomia local dos antigos bourgs (atuais cidades). Sao
exemplos disso as “revoltas das populacdes locais da cidade de Cambrai em 1077" (Norton,
1994, 1997).

Os movimentos de luta pela independéncia do governo local sob dominio da aristocracia
e nobres constituiram o marco da viragem de todas as batalhas que tém sido travadas pelos
governos locais até aos nossos dias.

Segundo Wollmann (2008, 2010), nos paises do norte da Europa, as autoridades locais
construiram estruturas administrativas regulares com grupos profissionalizados, para a
modernizacao administrativa. Ja nos paises da Europa continental, de tradicdo hierarquica, a
administracao local seguiu 0 modelo classico da Administracao Publica do Estado.

Wollmann (2008, 2010) considera a implementacdao do modelo de Welfare State como
um bom exemplo para se compreender as diferencas entre o Norte e o Sul da Europa, bem
como a viragem na histéria do papel dos governos locais, a seguir a |1* Guerra Mundial. Com a
implementacao do Estado de bem-estar social nalguns paises europeus, por exemplo, Reino
Unido (UK), e Suécia, os servicos sociais passaram quase integralmente a ser uma
responsabilidade dos governos locais. Por sua vez, na Alemanha e na Italia os servicos sociais
continuaram a ser uma responsabilidade do Estado (Wollmann, 2008, 2010).

Esta situacao suscitou o interesse da classe académica em desenvolver teorias sobre o
novo papel dos governos locais, na sequéncia da crise do Estado de Welfare State, que se
iniciou na década de 70, e a qual, por seu turno, deu lugar ao que hoje denominamos New

Public Management conforme tratamos este assunto nas subsecdes anteriores.

2.8.3. Introducao aos modelos de gestdo municipal

McLaughlin (2002) considera a Nova Gestdo Publica um paradigma em evolucdo, mas
de dificil aplicacao na administracao publica local, devido a cultura politica e a natureza da
gestao dos territérios nacionais. Aquando da implementacéo de tais modelos na nova agenda

dos governos locais, teve de se levar em conta as diferencas existentes entre os paises, no
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ambito da cultura e valores historicos de cada um deles. Porém, desde a década de 70 que os
governos locais tém vindo a sofrer pressdes no sentido de adotar uma gestao do estilo da
NGP.

Osborne (2002), citado por McLaughlin (2002) sobre este assunto, considerava que as
teorias académicas e ideoldgicas sobre as vantagens do mercado e técnicas de gestdo do
sector privado poderiam solucionar os males da gestao publica, e que se teriam de aplicar os
conceitos e modelos manageriais a administracao publica local.

Outra visdo da literatura (Thynne, 2002; MclLaughlin, 2002) considera que, antes da
implementacdo dos modelos da NGP, urge inicialmente desenvolver-se uma analise
compreensiva das caracteristicas importantes existentes nos sistemas dos territérios nacionais
e locais, tais como: motivacado politica para a reforma, orientacdo na reforma administrativa e
unido politica na definicdo de modelos administrativos (McLaughlin, 2002). Isto é, para a
implementacao de qualquer modelo politico ou administrativo, & indispensavel fazer um
estudo prévio que permita a comprensdo do ambiente cultural, bem como das necessidades

concretas da realidade local.

Quadro 3: Modelos de governo local

Reino Hong Kong Hungria Bélgica
Unido

0O modelo managerial X

0O modelo tecnocratico
0O modelo do estado plural X
0O modelo do estado neocorporatista

Fonte: (McLaughlin, 2002, p. 409).

Neste sentido, os autores chamam a atencdo para o facto de que a evolucdo dos
resultados desse(s) modelo(s), isto &, da NGP, s6 é possivel com a participacdo da
comunidade politica local e a respetiva sociedade. O que ndo se verifica muitas vezes com o0s
movimentos de modernizacao administrativa que impdem, de certo modo, modelos, pelo
menos nos paises em desenvolvimento e nalguns paises do Sul da Europa, sem um estudo
prévio conforme Quadro 3.

Na opinido de Pereira (1997), existem dificuldades e limitacdes quanto a aplicacao dos
modelos da Nova Gestdo Publica na administracao publica dos governos locais. O autor reitera

que tais limitacdes tém a ver, por exemplo, com a dificuldade em se aplicar a gestdo publica
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em muitos dominios da administracao que, a partida, nao pressupdem resultados operativos.
Por outro lado, é evidente que a gestdo publica ndo é facilmente conjugavel com a
normatividade e o legalismo que caracteriza a Administracao Publica.

Ha que ter em conta, em terceiro lugar, que, ao contrario do que acontece
normalmente nas empresas, os critérios na AP nao obedecem exclusivamente ao principio da
racionalidade técnica e, finalmente, deve considerar-se que, quanto mais elevado for o cargo,
mais politizada sera tendencialmente a sua postura, ou seja, existira uma incidéncia mais
politica do que administrativa (Pereira, 1997).

O autor considera ainda que esta situacao se traduz em inflexibilidade de absorcao dos
novos conceitos gestionarios e numa fraca aceitacao da nova abordagem metodologica de
gestdo como forma de intervencao e instrumento de acao organizacional e pessoal.

Portanto, conforme observado no Quadro 3, essa nova abordagem gestionaria teve
maior impacto nos paises Anglo-Saxonicos do que na Europa Continental, por razbes que tém
a ver com as suas tradicdes politicas. Com efeito, 0 modelo administrativo tradicional da AP
encontra-se culturalmente enraizado na histéria desses paises, pelo que é dificil substituir os
seus principios por modelos exdgenos.

A este proposito, vale a pena citar novamente Pereira (1997); segundo este autor, a
estrutura ou o aparelho administrativo do Estado Portugués nao tem sido objeto de alteracoes
dramaticas equivalentes, designadamente ao nivel das mentalidades, ou seja da cultura
administrativa e da burocracia publica. Neste sentido, tem-se mantido o poder centralista,
legalista, administrativo e conservador da Administracéo (idem).

Contudo, nas ultimas décadas, sob pressao de varias criticas dirigidas ao Welfare State,
a maior parte dos paises tem procedido a cortes da despesa publica e a reducdo do numero
de funcionarios publicos na administracdo central e local. O exemplo, mais acentuado
consiste, provavelmente, na Alemanha, onde, entre 1994 e 2004, os funcionarios do governo
local foram reduzidos em cerca de 30%. Por sua vez, no Reino Unido, verificou-se um corte de

5%, na sequéncia da descentralizacdo iniciada em 1992 (Wollmann, 2008, 2010).
2.8.4. Constitucionalizacao dos governos locais

Iniciamos esta subseccdo com a visdo de Finer (1997), que considera que as praticas na

governacao tiveram origem, e foram transmitidas, a partir de sociedades anteriores. Contudo,
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de acordo com o autor, por vezes, praticas semelhantes ressurgem num tempo posterior e
num lugar diferente, de forma completamente independente da primeira.

Finer (1997) prossegue, afirmando que a Franca, por exemplo, inventou a primeira
ideologia do Estado-nacao, ou seja, o Estado como pertencente a nacao, que é identificada
com o povo, e ndao com uma dinastia ou um poder estrangeiro. Por outro lado, a América criou
quatro dos tracos “rudimentares” do Estado hodierno: a constituicao escrita; a garantia e a
revisao constitucional dos direitos civis; a revisao judicial; e o federalismo e a separacao de
poderes (legado napoleodnico) (Finer, 1997).

Segundo o autor, foi ainda em Franca que surgiu o sistema partidario oficial, utilizado
pelo governo como a sua “correia de transmissao as massas”. Outro instrumento critico de
mobilizacdo consiste na “ideologia” que, gradualmente, vai usurpando o lugar outrora
ocupado pela religiao, mas retendo e exagerando o seu zelo dogmatico e persecutorio.

Estes dois fenomenos politicos, conjugados com o poder do Estado, foram
instrumentalizados, transformando regimes anteriores em estados totalitarios, os quais se
fundam numa ideologia (comunismo, nazismo, fascismo, conforme o0s casos e lugares
geograficos do mundo). Deste modo, o apoio organizado e monopolista que esta vasta igreja
civil - o partido unico — dispensa ao Estado e aos seus governantes permite que 0s mesmos
controlem toda a populacdo, mediante novos métodos de fiscalizacdo, com o objetivo Ultimo
de conservarem 0s seus cargos.

Por outro lado, o Welfare State emerge como um fendmeno relativamente benigno - o
qual deu azo a um sistema de vigilancia mais democratico resultante da conjugacdo do
crescimento da riqgueza com a construcdo de uma forca de trabalho mais organizada e
poderosa do que nunca.

Entretanto, a nocao de “soberania” territorial, um dos conceitos marcantes da nossa
modernidade no direito internacional, s6 ficou finalmente definida no Congresso de Viena, em 1815.

Segundo Norton (1994, 1997), tal soberania foi alcancada a partir da reivindicacao de
poder absoluto por parte da nobreza, nos séculos XVI e XVII. O conceito de direito natural,
transmitido a partir do direito romano na Europa do século XlI, procurou limitar esse poder;
segundo Santos (2000), o direito romano foi decisivo para o desenvolvimento subsequente do
direito como fator mais importante na criacdo da tradicao juridica moderna ocidental.
Contudo, existem divergéncias na interpretacao do direifo romano entre intelectuais ocidentais,

por exemplo, “Harold Berman (1050-1150); Berman (1983: 85-119); Michel Tigar e
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Madeleine Levy (1977: 8-52), e mais recentemente Fernando Braudel (1979: 413)” (Santos,
2000).

Como tal, grande parte do poder real na Europa foi exercido por decreto da Corte, por
meio da estrutura de obrigacdes e direitos desenvolvida na Idade Média. Contudo, a Revolucao
Francesa (1789) abriu um caminho mais promissor para o futuro governo local, com o
fortalecimento do conceito de soberania nacional (1815), e a implementacao de ideais de
autonomia local proclamados nos movimentos revolucionarios de 1830, 1834 e 1869
(Norton, 1994, 1997). Nesse periodo, os direitos de governos locais vieram a ser

reconhecidos constitucionalmente em diversos paises, conforme apresentamos no Quadro 4.

Quadro 4: Constitucionalizacao do Governo Local

Luxemburgo 1789 Suécia 1862
Suica 1803, 1148 ¢ 1874 Finlandia 1865 ¢ 1871
Prussia 1808 Republica de Weimar 1991
Franca 1831 Japéao 1947
Bélgica 1831 Italia 1948
Dinamarca 1837 Republica Federal da Alemanha 1949
Noruega 1837 Portugal 1976
Paises Baixos 1848 Espanha 1978
(Netherlands)

Fonte: construcdo propria a partir de Norton (1994).

Com o reconhecimento dos governos locais pela lei fundamental nacional, as
autoridades locais tornaram-se elementos centrais, dotadas de poderes para recorrer perante
tribunais (nacionais e internacionais), em defesa dos interesses locais, com recurso a
constituicao nacional, e ao direito internacional.

Segundo o autor, este facto historico dos governos locais veio a ser reconhecido
igualmente pelos cidadaos no periodo final de um longo periodo de descriminacao (1994,
1997) destes. Tal descriminacdo investida por razdes de propriedade, cor de pele, religiao,

género e tendo sido inicialmente regulamentado na Noruega, em 1913, conforme Quadro 5.
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Quadro 5: Direito de voto

Bélgica 1913 Japao 1947
Dinamarca 1917-18 EUA 1965

Suécia 1918-21 Suica 1980
Gra-Bretanha 1928

Fonte: construcdo propria a partir de Norton (1994).

2.8.5. Sistemas de governo local

Norton (1994, 1997) considera que com a constitucionalizacdo dos governos locais se podem
distinguir cerca de 5 sistemas a nivel global: Sul da Europa; Norte da Europa; Britanico,
Ameérica do Norte e Japonés (Quadro 6).

0O Quadro 6 resume de forma clara as caracteristicas principais de governos locais
representados pelo grupo britanico, norte-americano, do sul da Europa e japonés. De entre as
9 caracteristicas apresentadas no Quadro 6, o sistema norte-americano coincide com o
britanico, embora existam diferencas quanto ao grau de politizacdo dos partidos, e em termos
de pluralismo. Ha uma concentracdo do poder central no Reino Unido que é considerado
estranho pela maioria dos sistemas europeus (Norton, 1994, 1997).

Os grupos dos paises nérdicos e do sul da Europa coincidem em 10 caracteristicas,
mas diferem das do Reino Unido em cerca de metade. Por ultimo, as caracteristicas do
sistema do governo local nipdnico partilham elementos do velho continente e do americano.
Contudo, a classificacdo da maior parte das caracteristicas nipdnicas assemelha-se a do grupo

da Europa do Sul.

Quadro 6: Sistemas de Governo Local

Gra- USA e Canada Franca e Italia Suécia e
Bretanha (América do (Sul da Europa) Dinamarca
Norte) (Norte da
Europa)
Constituicao da Parlamento  Constituicio da  Constituicio da Constituicado da  Constituicao
Republica Republica Republica Republica da Republica
Estrutura nacional Hibrida Hibrida 3 niveis 2 niveis 3 niveis
do governo local
Poder Limitado por  Limitado por lei ~ Competéncia Competéncia Competéncia
lei geral do Estado geral do Estado  geral do
Estado
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Gra- USA e Canada Franca e Italia Suécia e
Bretanha (América do (Sul da Europa) Dinamarca
Norte) (Norte da
Europa)
Controlo da lei Tribunais Tribunais Regides e Estado e Estado e
tribunais tribunais tribunais
Controlo da politica  Baixo Baixo Interligado Interligado Interligado
do governo local
Controlo historico Baixo Baixo Alto Alto Alto
da politica local
Fungdes do Reduzidas Varias Acrescidas Acrescidas " Acrescidas
governo local .L.|
1949-89
Despesas do 12,00% 11,00%, 900% 9%, 15% 28%, 30% 18,00%
governo local em %
do PIB, 1985.
A despesa publica 44,00% 35,00% 49%, 50 57%, 60 29,00%
em % do PIB
Poder executivo Conselho Hibrido Presidente Hibrido Presidente da
local Camara
Sistema Maioritario Maioritario Representacéo Representacado Maioritario
Representativo proporcional proporcional
Sistema Partidario Dois Dois partidos Multipartidarismo ~ Multipartidarism  Multipartidaris
partidos fortes forte o forte mo forte
fortes
Participacdo nas Baixa Baixa Alta Alta Alta
eleicdes

Fonte: Construcéo propria a partir de Norton (1994, 1997, p. 14).

2.8.6. Papel historico dos governos locais

De acordo com Wollmann (2008, 2010), com o desenvolvimento do Welfare Satate (1945),
até a década de 70, as politicas publicas foram sendo implementadas por meio das
autoridades locais. Nesse periodo do pds II* Guerra Mundial, os governos locais foram
responsabilizados pela prestacdo de servicos publicos locais. Adicionalmente, os assuntos
culturais e recreativos também estiveram sob a alcada do governo local (Wollmann, 2008,
2010).

O autor considera que, no quadro das atividades das autoridades locais, durante o
periodo que referimos atras, houve diferencas importantes em termos da atribuicdo de
responsabilidades, quanto aos sectores de educacao e saude, entre os diversos paises.

Na Suica e Inglaterra, o sector do ensino primario e secundario estava entregue a
responsabilidade integral das autoridades locais. Nos paises da Europa continental a area da
educacao ficou sob alcada do Estado. Em alguns paises escandinavos ou regides da Italia, a

saude publica era confiada aos governos locais.
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Nas ultimas décadas, com a emergéncia dos novos conceitos gestionarios, o paradigma
tem exigido o corte da despesa publica. Perante essa nova abordagem, o modelo tradicional
da AP do governo local tem sido colocado numa situacao complexa. Assiste-se a reducao, por
exemplo, do numero de funcionarios publicos que, segundo Wollmann (2008, 2010, pp. 279-
298), se trata de um processo mais acentuado nos paises escandinavos, mas também
nalguns paises do centro e leste europeu, e no Reino Unido.

Nos paises latinos (por exemplo, Franca) a percentagem dos funcionarios publicos das
autoridades locais perfaz cerca de 30%. Desde o inicio da descentralizacdo, em 1982, a
percentagem dos funcionarios publicos no aparelho do Estado continua a ser
surpreendentemente maior, com cerca de 50%.

A ltalia ndo esta longe dos valores franceses, apesar do processo de descentralizacao
iniciado na década de 90. O pais continua a empregar na Administracao Central cerca de 58%
do total do sector publico. Tal proximidade entre Franca e Italia prende-se com o facto de
estes Estados terem continuado a seguir a estrutura napolednica em relacdo aos governos
locais.

Finalmente, no que concerne aos paises federais europeus (Alemanha) ou quase-
federais (Espanha), a situacdo é ainda mais complexa. Com efeito, a Alemanha apresenta
caracteristicas relacionadas com o Sul, mas também com grupos do Norte da Europa. O peso
dos seus funcionarios federais é de apenas cerca de 12%, e na Espanha, de cerca de 23%,

sendo o restante empregue pelos niveis dos governos regionais.

2.8.7. Situacao financeira dos governos locais

Anténio Manuel Hespanha publicou uma obra sobre a “Historia das Instituicdes” (1982),
afirmando que um dos fatores de crise do Estado Romano consistira precisamente na
caréncia de meios financeiros. Tal escassez, decorrente da desmonetarizacdo da economia a
partir do século IV, continuou a ser sentida pelos reis alto-medievos, influenciando o modo de
exercicio das suas funcdes (Hespanha, 1982, p. 164).

Hespanha (1982) sublinha que as financas publicas sdo importantes para um bom
desenvolvimento da administracdo (publica ou privada), e nesse sentido, os governos locais
ndo sao excecdo, desde a sua origem até aos nossos dias. O grau de autonomia financeira e
orcamental é essencial para o prosseguimento dos seus objetivos na prestacao de servicos

publicos locais, entre outros interesses, no ambito das suas competéncias.
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Wollmann (2008, 2010) considera que o indicador financeiro pode e deve ser aferido no
grau em que as autoridades locais possam cobrir as suas despesas. A sua situacao estara
mais facilitada, caso possam recorrer a impostos proprios. Caso contrario, terao de depender
de subsidios (ou transferéncias) do Estado, situacdo que torna as autoridades locais expostas
a limitacdes de varia ordem na prossecucao das suas competéncias.

Segundo o autor, nas ultimas décadas, tem-se assistido a um declinio nas receitas
préprias das autoridades locais na maior parte dos paises, o que tem criado dependéncia
fiscal das autoridades locais, e intervencao significativa do Estado bem como das instituicdes
originadas pelo Bretton Woods (IBW "s). Wollmann (2008, 2010) reitera que as transferéncias
de fundos do governo central ttm aumentado consideravelmente, por exemplo, em cerca de

49%, no Reino Unido, e 47%, na ltalia e Polonia, respetivamente.

2.8.8. Reforma dos o6rgaos locais

Ja referimos atras que as organizacdes do governo local europeu remontam ao século X.
Desde entado, tem-se assistido a avancos e recuos ao longo do seu processo de formacao ou
evolucao como entidades de interesse geral.

O reconhecimento constitucional dos governos locais ap6s a Revolucao Francesa
constituiu verdadeira modernizacdo administrativa das autoridades locais da nossa
modernidade.

Segundo Norton (1994, 1997), atualmente, os governos locais dependem em larga
escala dos paises desenvolverem reformas territoriais. O autor reitera que, apds a I* Grande
Guerra (1914-1918), houve necessidade de dar resposta social as sociedades europeias,
mediante instituicbes democraticas e autdnomas. Esta abordagem levou a revisdo das
Constituicdes dos paises, no sentido de dar reconhecimento aos poderes locais enquanto
autoridades de base na resposta das necessidades das comunidades locais ou regionais,
mediante regulamentos préprios dos governos locais que marcaram secularmente os paises.

Tal apelo estratégico foi marcado pela descentralizacao generalizada nos paises
europeus, mas, muitas vezes, a revelia das populacdes locais. Por exemplo, no Reino Unido, a
escala de fusao foi criticada de forma severa pelas populacdes locais, cujos protestos foram
silenciados com recurso a legislacao.

Em Franca, e Italia, na década de 70, os governos nacionais iniciaram a implementacao

dos governos regionais (e locais), na sequéncia do ja referido espirito desse periodo marcado
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pelos valores democraticos. De acordo com Wollmann (2008, 2010), essas reformas em
Franca e Italia ndo surtiram o objetivo pretendido, devido ao peso dos valores culturais e

historicos locais.

2.8.9. Regionalizacao dos governos locais

A questdo da soberania é importante associar a questdo da regionalizacdo. Ja referimos atras
os instrumentos de mobilizacdo dos franceses e americanos. Lembremos, em relacao a
Franca, a questdo ideologica - Estado-nacdo — e aos EUA a questdo Constitucional,
federalista e dos direitos civis. Estes instrumentos marcaram a viragem das instituicdes
modernas, pela necessidade de alteracdo do mapa da administracao publica, em que a
regionalizacdo constitui um conceito dessa mudanca, surgindo associada a soberania local.

De acordo com a literatura estudada (Finer, 1997; Norton, 1994, 1997; René, 2003),
historicamente, os territdrios eram compostos por governos centrais e niveis regionais, sob
direcao dos poderes centrais ou regionais/locais, com excecao dos atuais Estados federais,
em que ja existiam governos intermediarios, por exemplo, no caso Alemao, antes da criacao
do Estado-nacao.

Nas ultimas décadas, nos paises de maior dimensao territorial, a concecao
intergovernamental tem-se pautado pela regionalizacao intermediaria entre o governo central e
0s governos locais (Norton, 1994, 1997).

Nos paises europeus, até entdo Estados unitarios, tem-se verificado atualmente uma
mudanca significativa na politica de regionalizacdo, cujo exemplo mais evidente consiste na
Espanha, Italia, Franca, Reino Unido, Alguns paises da Europa do Leste, etc.

Na Espanha do regime franquista (1978) criaram-se regides autonomas com base
constitucional. Igualmente, em Portugal, em 1976, foram criadas regiées autdbnomas, apos a
ditadura salazarista ou Estado Novo (1926-1974).

Em ltalia, a situacao foi relativamente diferente. Neste pais verificou-se a delegacao de
competéncias legislativas e executivas ao nivel regional. Por sua vez, a Franca, durante a
década de 80, estabeleceu o seu proprio modelo de governos locais, mas com um estatuto
semelhante aquele de governos locais do terceiro nivel conforme divisdes administrativa de
cada pais.

Quanto aos paises Anglo-Saxonicos, por exemplo, no Reino Unido, apds se ter preterido

0 modelo de Estado unitario, na década de 90 (1998/9), a Escdcia e o Pais de Gales
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ganharam estatuto regional. Portanto, de acordo com a literatura, a regionalizacao tem vindo a
fortalecer cada vez mais a democracia europeia, bem como a operacionalizacao a nivel
regional. O que na verdade, para além do regionalismo fala-se de independéncia regional. Sao
exemplos, a Escécia, Catalunha, etc. Existem ainda determinadas influéncias hierarquicas
vertidas em forma de cascata, pelo poder central, para os governos locais ou regionais (por
exemplo, nos Estados federais, tais como a Alemanha). O governo central tende ainda a
exercer o poder com base em prerrogativas descentralizadoras. Esta situacdo verifica-se
igualmente em Espanha, com os governos locais. Porém, na verdade, essas prerrogativas sao
sinais de que os ditames continuam a provir do topo da piramide do Estado para a sua base
regional ou local.

Na mesma vertente, a Comunidade de Estados Europeus (CEE) tem tido um grande
impacto na orientacdo do governo local e regional, em consequéncia dos beneficios obtidos
nas diversas areas de politicas europeias, e de instrumentos que visam corrigir o desequilibrio

social e econdmico, dentro da sua area de competéncia.

2.8.10. Sistema europeu de governos locais

Depois da II* Guerra Mundia (1945), o pensamento politico dos paises europeus, mais do que
nunca, tém dado énfase a multiplicacdo de instituicbes do poder local (ou regional)
democraticamente constituidas.

Segundo Touchard (2003), esta ideia de democracia nasce precisamente do
pensamento ateniense democratico em que depois das Guerras Médicas (490-479), o
pensamento politico grego atravessou um periodo de desenvolvimento extraordinario,
condicionado, em grande parte, pelas transformacdes econdmicas e sociais que se operaram
na Grécia continental, e particularmente em Atenas. Esta cidade, em plena expansao, constroi
progressivamente uma estrutura politica democratica; € ela que domina o movimento das
ideias, seja por intermédio dos seus proprios pensadores, seja mercé dos estrangeiros que
acolhe no seu seio (Touchard, 2003, p. 34).

Desde entdo, a democracia prevalece influente fora das fronteiras atenienses. Esta
situacdo deve-se ao interesse pela democracia e & luta historica dos governos locais e
regionais na prossecucao dos interesses locais, aliada ao boorm das teorias sobre o papel dos

governos locais, que tém vindo a ter eco entre os académicos, desde o final do século XIX (em
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1895), tal é o caso da obra Municipal Government in Continental Europe por Albert Shaw
(1895) (Lidstom, 1998).

Neste trabalho sdo apresentados varios sistemas dos governos locais de Franca,
Bélgica, Holanda, Espanha, ltalia, Alemanha. Desde entao, outros estudos académicos tém
vindo igualmente a ser publicados, como se pode observar no Quadro 7. Cada um dos autores
apresentados nessa tabela adota o seu proprio estilo, objetivo e metodologia de investigacao
cientifica, mas todos incidem sobre o tema do “governo local”, com as suas diversas
variantes.

Outro trabalho classico que se seguiu, na sequéncia de Shaw (1895), foi o de Montagu-
Hurris — “Local Government’ (1923). Esse estudo abrangeu cerca de 40 sistemas de
governos locais de paises europeus, incluindo antigas colonias britanicas. O estudo centrou-se
na comparacao entre diferentes sistemas de governos locais. A selecdo dos sistemas de
governos locais esteve na base da sua semelhanca e diferencas.

No pos — II* Guerra Mundial surgiu um grande numero de estudos sobre o sistema de
governos locais. Assim sendo, Lidstrom (1998) Humes and Martin (1961, 1969) e Humes (IV,
1991) publicaram trabalhos sobre governos locais. Esses estudos procederam a comparacao
de “estruturas do governo local” num total de 81 paises.

Nas ultimas décadas, tém vindo a ser publicados mais estudos sobre governos locais,
por exemplo, os de Bennett (1989; 1993); Hesse (1991); Chandler (1993) e Norton (1995,
1994, 1997), etc., conforme apresentamos a seguir. Todos esses trabalhos oferecem uma
gama de conteudos tematicos em torno dos governos locais, nomeadamente caracteristicas
dos sistemas governos locais, sendo que cada um deles adotou um estilo proprio de “tipo
indutivo, dedutivo e de tipo ideal” (Lidstrom, 1998).

Com base nesses estilos, concluimos que, independentemente de existirem estilos

diferenciados entre os autores, todos se complementam, conforme demonstrado no Quadro 7.
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Segundo Lidstrdom (1998), os sistemas europeus de governo local tém tido uma evolucéo
significativa. O autor considera a historia institucional importante para explicar as razdes que
fundamentam a continuidade, ou nao, do desenvolvimento da modernizacdo do sistema
administrativo das autoridades locais e regionais.

As teorias desses estudos sao variadas, umas defendendo que a histéria das instituicdes
supde “raizes” e, nalguns casos, “resisténcias” a modernizacdo. Adicionalmente, essas
mudancas tendem frequentemente a seguir um caminho preestabelecido, com pequenas
restruturacdes nao tao significativas.

Essa abordagem da historia institucional (Norton, 1994, 1997) defende que os atuais
sistemas de governos locais podem ser entendidos como produto do seu passado historico. Por
outro lado, Lidstrom (1998) refere que “a histdria de instituicdo” ndo chega para explicar os
sistemas de governos locais. Existem outras teorias classicas, tais como a teoria politica,
sociolégica, econémica e religiosa, as quais podem explicar, por exemplo, a formacdo do Estado-
nacdo em diferentes paises, e as suas influéncias nos diferentes sistemas.

Bennet (1993), a este propdsito, demostra que as estruturas dos governos locais podem
estar ligadas ao seu contexto histdrico, por exemplo religioso. A religiao (Ortodoxa, Catolica,
Islamica, etc.) na Europa desempenhou um papel importante na formacao das estruturas dos
governos locais com diferentes configuracdes, tendo como base os valores culturais regionais ou
locais. Esse facto pode explicar ndo apenas as diferencas dos sistemas dos governos locais, mas
também a existéncia ou auséncia de um sistema democratico nesses paises.

Outra visao que explica as diferencas dos sistemas das autoridades locais foi desenvolvida
por Page e Goldsmith (1987). A explicacao destes autores diz respeito a forma como o governo
central tem controlado os governos locais e regionais. A relacdo entre poder central e local ou
regional remonta ao século VIII, ou a um periodo anterior. Além disso, os autores consideram
igualmente aspetos sociais e politicos, para explicar os sistemas de poder local, e a sua relacado
com o Estado.

Goldsmith (1990, 1992) baseia-se no tipo ideal do modelo weberiano para explicar o
sistema dos governos locais. Com base nesta metodologia classica, o autor identifica 4 tipos de
sistemas de autoridades locais (Quadro 7), para explicar as diferencas entre os atuais sistemas
de governos locais e os anteriores. O critério de estabelecimento dessas diferencas é

apresentado no Quadro 8.
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Quadro 8: Caracteristicas basicas de sistemas europeus de governo local

As dependéncias duplas do governo local

Critério do governo local

Estado Cidadaos

Tem um territdrio bem definido Regulamenta o design de limites Membros do/pertencem a autoridade
territoriais local

Usufrui de um determinado Fazem reivindicacdes e usam os
grau de auto-governo ou Estabelece limites a autonomia servicos governamentais
autonomia locais/atividades
Tem o poder de autoridade Sujeitos a poderes de autoridade
sobre os seus cidaddos Permite autoridade de poderes
Elege diretamente decisores Regulamenta os procedimentos de Elegem os decisores e/ou participam
e/ou assembleias municipais tomada de decisdo em assembleias municipais

Fonte: (Lidstrom, 1998, p. 111).

As posicdes da Gra-Bretanha e da Holanda sao igualmente controversas. Conforme
Lidstrom (1998), as razbes da ambiguidade analitica de Bours (1993) prendem-se com a
escolha da variavel — dimensao da populacdo. O autor considera que os resultados de Bours
incidem sobre os critérios apresentados na Quadro 8, os quais foram utilizados no estudo dos
sistemas de governos locais europeus.

No estudo desenvolvido por Bours, segundo Lidstrom (1998) deu-se énfase a comparacao
de modelos dos governos locais europeus, com base na sua semelhanca. As variaveis tidas em
consideracao foram: dimensdo da populacdo, despesa publica total, e PIB local, conforme
apresentamos na Quadro 7 (Lidstrom, 1998). Nesse estudo, o autor chama a atencao para o
facto de Bours (1993) classificar as autoridades locais irlandesas como sendo do Tipo A (vd.
Quadro 7).

Em 1994, publicou-se outro estudo desenvolvido por Norton (1994, 1997). Neste
trabalho, o critério adotado foi multidimensional, abrangendo assim um numero
consideravelmente maior de sistemas de governos locais, a nivel global, com cerca de 19 paises
(Quadro 7), e cerca de 13 variaveis: lei do governo local; constituicdo do governo local; niveis do
governo local; poderes formais; formas de controlo; numero de reformas realizadas; mudancas
de funcdes ao longo do tempo; situacao financeira; 6rgaos executivos; sistema eleitoral; sistema
partidario; participacao eleitoral (Lidstrém, 1998).

Segundo Lidstrom (1998), Norton (1994, 1997) selecionou os governos locais com base na
sua semelhanca em termos estruturais, obtendo assim os 5 grupos apresentados no Quadro 8.

Por ultimo, o autor faz referéncia ao trabalho de Page e Goldsmith (1987). Estes autores

deram énfase as relacdes existentes entre o governo central e o governo local, em cerca de sete
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paises europeus. Nesse estudo, foram tidas em consideracdo trés varidveis — as funcdes, os
relatorios de atividades, e as contas dos governos locais.

Segundo Lidstréom (1998), no estudo de Page e Goldsmith (1987), observou-se dois tipos
de relacOes entre governos centrais e locais: o sistema do Norte e do Sul da Europa. Esta
observacdo permitiu que o autor agrupasse dois sistemas de governacao local, conforme

apresentamos no Quadro 8.

2.9. Modernizacao dos governos locais africanos

Nas ultimas décadas, o continente africano tem assistido, na maior parte dos paises, a um boom
de reformas da administracdo publica, focadas na descentralizacdo e desconcentracao
administrativa. Porém, importa lembrar que a descentralizacdo deve ser entendida como um
conceito intrinsecamente politico, que gravita em torno da delegacdo de poderes e
responsabilidades um nivel superior num nivel mais abaixo, mediante érgaos democraticamente
eleitos. Por sua vez, a desconcentracao € um conceito essencialmente administrativo, ja que visa
a transferéncia de funcdes administrativas do governo central diretamente para a base, que

inclui 6rgaos sob controlo direto do Estado (vd. Zavale, 2011).

2.9.1. Reformas dos governos locais

Entendemos que falar em reformas administrativas equivale falar da modernizacdo da
administracdo publica em geral. De acordo com a literatura (USAID, 2010; Larbi, 1999; World
Bank, 1997), as reformas nos paises africanos tém sido motivadas e impulsionadas por um
conjunto de razbes que se prendem com a estabilidade (ou seguranca), a democracia, e a
prestacdo de servicos publicos em prol da sociedade na visdo das IBW’'s ou doadores
internacionais.

Na verdade, essas razdes colocam desafios a administracdo publica, ja que a
descentralizacdo constitui um instrumento que permite a transferéncia do processo decisério
para 6rgaos independentes tais como 0s governos locais democraticamente eleitos.

No caso africano, este desafio afigura-se ainda enorme, dada a situacdo politica e
maturidade administrativa de alguns paises recém independentes em Africa. Além disso, importa
lembrar a opinido desenvolvida por Thynne (2002) e McLaughlin (2002), a qual diz que antes da

implementacdo dos modelos da Nova Gestdo Publica, ou outro modelo sociopolitico-
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administrativo e economico, é importante desenvolver um estudo compreensivo das
caracteristicas importantes existentes nos sistemas dos territorios nacionais e locais (motivacéo
politica para a reforma, orientacdo na reforma administrativa e unido politica, etc.) para melhor
conducao dos modelo(s).

A opinido acima associa-se a conclusado do estudo do Jackson (1993) sobre utilizacdo dos
indicadores de performance e a sua implementacdo. O autor sublinha que o conhecimento
prévio do ambiente institucional e de todos os stakeholders é decisivo para que as etapas de
implementacdo das medidas de performance sejam bem-sucedidas. O que na verdade se aplica
também na implementacdo dos modelos para qualquer cultura organizacional. O que nao
ocorreu na maioria dos paises africanos (vd. Subsecdo 4.3: performance e modelos de
performance e Quadro 15). O que, na opinido de Jackson (1993), compromete a sua eficacia é
ainda a potencial auséncia do estudo prévio. O processo de implementacdo de um modelo,
independentemente da sua difusdo, envolve um periodo superior a dez anos, nos paises com
estruturas sociopolitica-administrativo e econémico relativamente sélidas. Isto significa que todo
0 processo, desde o seu estudo até a implementacao, é lento.

Na opinido da USAID (2010), os governos centrais de varios paises africanos sao
incapazes de lidar com problemas sociais, econémicos e ambientais bem como modelos
importados, ja que a sua AP (vd. a Quadro 9) ainda padece de insuficiéncias de estruturas para
prestacao de servicos de bem-estar social.

E porqué descentralizacdo da administracao publica em Africa?

Com base na literatura (Wollmann, 2008, 2010; USAID, 2010; Zavale, 2012), um dos
caminhos propostos pelos doadores internacionais consiste na descentralizacdo da AP em
orgdos democraticamente eleitos, com o fito de atenuar o poder das ditaduras vigentes bem
como interesses subijtivos que estao por detras das Instituicoes da Bretton Woods.

De acordo com USAID (2010), a descentralizacdo constitui um instrumento que permite a
transferéncia de poderes, associando-a aos seguintes objetivos: estabilidade/seguranca;
democracia e prestacdo de servicos publicos; autoridade; autonomia; responsabilidade;
capacidade local; e intervencao dos doadores internacionais. A conjugacdo adequada de todos
estes objetivos pode criar condicdes propicias para a reforma dos governos locais a semelhanca

do que se verifica no Ocidente.
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USAID (2010) conclui que a auséncia de um dos objetivos da descentralizacéo
(especialmente, o primeiro e o segundo) pode comprometer a concretizacdo dos restantes,

noutras areas da Administracao Publica dos governos locais dos paises em desenvolvimento.

2.9.2. Descentralizacao e sistemas dos governos locais

USAID (2010), no ambito de Comparative Assessment of Decentralization in Africa, selecionou
10 paises, nomeadamente: Botswana; Burkina Faso; Ethiopia; Ghana; Mali; Mozambique;
Nigeria; South Africa; Tanzania e Uganda.

Nesse estudo, as dimensdes consideradas para analise foram: tipo de regime politico,
sistema politico de governos local, legislacdo dos governos locais/justica, autonomia politica,
fiscal e financeira. De acordo com o estudo, o restabelecimento (ou criacdo) dos governos locais
naqueles paises foi uma das grandes conquistas historicas da modernizacdo administrativa das
ultimas décadas. Esses estados eram vistos como Estados centralizados desde as suas
independéncias, com inicio na década 50, até a década de 90 do século passado (idem).

De acordo com o estudo da USAID (2010), independentemente da descentralizacao
administrativa em curso nesses paises, a filosofia politica tende a resistir a descentralizacao
(politica, administrativa e econémica).

O sistema politico desses paises & conduzido pela forte presenca de governos
desconcentrados do Estado (Provincias, Distritos, Localidades) no campo de acéo das atividades
dos orgaos democraticamente eleitos. Adicionalmente a esses 6rgaos, encontram-se igualmente
as denominadas ATs. Os 6rgaos ao servico do governo central (distritos, provincias, localidades)
policiam os governos descentralizados (os municipios) (Ladan, 2009; USAID, 2010).

Porém, nos paises analisados existem esforcos de introducao de reformas administrativas,
conforme o0s compromissos assumidos com os doadores internacionais, nos paises
apresentados no Quadro 9.

Segundo USAID (2010), as leis dos 6rgaos locais sao relativamente significativas em todos
0s paises analisados (Quadro 9). Elas consistem na descentralizacao politica, ao constituirem
orgaos locais democraticamente eleitos, delegando responsabilidades nos orgaos locais de
gestao, tais como: tomada de decisdo; planeamento; administracao; e implementacao de

politicas publicas locais.
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Quadro 9: Descentralizacao politica de 10 paises africanos

N - Eleices Eleicoes
o 9 ¢ Niveis Diretas
Grau de £ - das ) ~
- S S " Eleitos ou Observacoes
Liberdade & o = SNG” -
a zg £ (Ano) dos SNG Indiretas
(=T -1 dos SNG
Botswana Livre 1965 ? 1 Direta E[elcoe§ Mummpa‘us, poderesllo.ca|sl
nao eleitos, Autoridades Tradicionais
Eleicoes realizadas em 33 Comunas
Burkina Parmglmente 1998 1995 5 Ambas Urbgnas, em 1995, e de aml:olto
Faso livre nacional em todas as comunidades
urbanas e rurais, em 2006
Parcialmente Eleicdes na kebeles, woredas e
Etiopia livre 1993 1993 3 Ambas Estados em todas as areas, também
nivel da "zona"
Distritos: 70% de assentos eleitos,
) ) 30% nomeado pelo presidente;
Gana Livre 1988 1998 2 Direta s "
conselhos locais "ndo totalmente
eleitos
Eleicdes realizadas nos municipios,
Mali Livre 1999 1999 3 Ambas de forma indireta para Células,
regides, e no Conselho Superior
Eleicoes realizadas nas autarquias
Mocambiqu Parmglmente 1997 1999 1(ou2) Direta (em algumgs areas) dgsdg 1998, e
e livre nas provincias, pela primeira vez,
em 2009.
Reformas do governo local durante
Nigéria Parcialmente 1976, 5 5 Direta todo o periodo de 1976 até a
g livre 1996 ' democratizacao parcial da década
de 1990
As eleicdes municipais do conselho
KoL ) . sao mistas entre ala e PR;
Africa do Sul Livre 1994 1994 2 Direta e TS ol O e
por assembleias regionais
Eleicoes realizadas ao nivel distrital
Tanzania Parqalmente 1999 1994 1(ou2) Direta em todas a§ argas, com’alas c9mo
livre circulos eleitorais, também a nivel
das aldeias em areas rurais
Eleicdes na aldeia, sub-condado,
Parcialmente g, distritos (LC 1,3,5); niveis
Uganda ) 1995, ? 3 (ou 5) Ambas . e
livre 1997 paroquiais, condados em algumas
’ areas (LC 2, 4)

Fonte: USAID (2010, p. 14)

A aprovacao da “lei dos governos locais”, nos Estados apresentados no Quadro 9, tornou-

se fundamental na nova agenda da administracdo publica desses paises. De igual modo, tem

permitido que as autoridades

locais democraticamente eleitas se tornem elementos

fundamentais na estrutura da governacdo a nivel local, dotadas do poder de recorrerem aos

tribunais (internos e internacionais), bem como de prosseguirem objetivos e interesses das

comunidades locais.

©» SNG - Significa Sub-national Government
1 NCOP - Significa National Council of Provinces (South Africa)
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O restabelecimento das estruturas dos poderes locais democraticamente eleitos nos
paises analisados (Quadro 9) foi igualmente reconhecido pelas populacdes locais, embora 0s
regimes politicos continuem a impor orientacdes centralizadoras, de forma ativa, por meio dos
seus orgaos desconcentrados que controlam tais governos locais democraticamente eleitos.
Essa situacao leva muitas vezes os governos locais eleitos a governarem num contexto de
interferéncia constante do governo central.

Contudo, nos paises analisados em Africa, os cidaddos podem eleger, de modo
relativamente livre, 0s seus representantes (nacionais e locais), com menos incidentes do que
aqueles que assombraram a década de 80 do século passado, marcada pelas ditaduras no
continente africano, tal como no passado recente das ditaduras e nazismo que marcaram a
Europa (Norton, 1994, 1997; USAID, 2010).

Portanto, a modernizacdo administrativa nos paises africanos sob analise é significativa,
visto a experiéncia europeia do periodo dos regimes ditatoriais. Ela consiste na descentralizacao
politica, administrativa e financeira dos 6rgdos locais, e na descentralizacdo de decisées na
gestao de assuntos locais quanto ao planeamento e implementacao de politicas publicas.

De acordo com a literatura (World Bank, 1997; USAID, 2010), o modelo de atribuicao de
poderes por meio de delegacdo (descentralizacdo e desconcentracdo), nos paises africanos
apresentados no Quadro 9, tem constituido uma descentralizacdo imperfeita. Nesse sentido, os
governos locais democraticamente eleitos continuam reféns do dominio absoluto dos governos
centrais, pese embora o reconhecimento constitucional da existéncia da fronteira de
competéncias entre ambos os poderes na prestacdao de servicos publicos, dinamizacdo de
economia, etc.

Segundo USAID (2010), a interferéncia do poder central nos assuntos dos poderes
descentralizados ¢ mais visivel na despesa de sectores publicos, conforme o Quadro 10 e o
Quadro 11.

Os Quadro 10 e Quadro 11 mostram as principais areas comummente descentralizados
nos paises sob estudo como seja, a saude, educacao, agua, saneamento basico e
infraestruturas, bem assim como a responsabilidade dos servicos de registos e algumas
responsabilidades da economia local. No entanto, no que toca as questbes de natureza
macroeconomica, Banco Central e Defesa Nacional mantém-se sob jurisdicdo do aparelho do

Estado ou Poder Central.
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Quadro 10: Descentralizacao de despesa por sectores publicos em 10 paises

africanos

Estrutura de servicos

Educacao -
¢ publicos
Botswana Primaria (Local) Primaria (?) Sim Terra e Umfmdg (aﬂpartlr (.je 2010)
estradas (centralizacéo parcial)
Burkina Faso | Primaria Primaria (Local) Sim Terra e NRM* Unificada
Lo Primaria e Primaria e ) Terra e .
Etiopia Secundaria Secundaria Sim estradas Dividida
Primaria (Local) e | Primaria (Local) e ) Terra e - o -
Gana Secundaria Secundaria Sim estradas Dividida (lim. implementac&o)
. Primaria e Primaria (Local) e ) Terra e . N -
Mali Secundaria (rgl) Secundaria Sim estradas Dividida (lim. implementacao)
Mocambique Infra-estruturas Infra-estruturas Sim Estradas Unificada
Nigéria Primaria (LOC al Primaria (LOC al Sim Estradas, etc. Dividida (Federal, estadual e LGA)
para Terciaria para Terciaria
Africa do Sul anam} (Local) € anana’ (Local) € Sim Estradas, etc. Dividida (negociacéo central)
Secundaria Secundaria
Tanzania Primaria Pr.lm?r.la Hospitais Sim Extensdo AG. E Unificada
primarios estrada
Uganda Primaria (+) Primaria (+) Sim L8l Dividida (centralizacao parcial)
g estradas (a0p

Observacao: *Natural Resource Management also National Resistance Movement (Uganda) (NRM)

Fonte: USAID (2010, p. 23).

Os Quadro 10 e Quadro 11 mostram as principais areas comummente descentralizados
nos paises sob estudo como seja, a saude, educacao, agua, Ssaneamento basico e
infraestruturas, bem assim como a responsabilidade dos servicos de registos e algumas
responsabilidades da economia local. No entanto, no que toca as questdes de natureza
macroeconomica, Banco Central e Defesa Nacional mantém-se sob jurisdicdo do aparelho do
Estado ou Poder Central.

Segundo USAID (2010), os resultados dessas reformas mostram a clarividéncia das
mesmas que tem vindo a ser levadas a cabo nos paises sob estudo, pese embora que, na
verdade continuam reféns do sistema centralizador de cada um deles, que levara o seu tempo a
ser descongelado para verdadeiras reformas sociopoliticas, administrativas e econdmicas em
curso.

Entretanto, a descentralizacdo so sera efetiva quando os problemas de educacao, saude,
saneamento basico em geral passarem para a jurisdicdo dos governos locais descentralizados e
sem que haja interferéncia do poder central como tem sido, e cabendo a este ultimo a

regulacdo. O Quadro 10 é demostrativo dessa tendéncia reformista nos paises africanos sob
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estudo e que sao responsaveis pelas areas da educacao, salde e outras competéncias, embora

claro, de forma ténue.

Quadro 11: Descentralizacao fiscal

SNGs (%) de Receita de SNGs
Nat'l. propria de fonte = Bases SNG principais  As principais fontes da
Despesas (% | Tributaria (% impostos e Fontes Intergovernmental Transfers
aprox) aprox.)
7o Be
Botswana Determined 10 Imposto sobre iméveis " Revenue Support Grant*"
(TBD)
Burkina Imposto de mercado; Subvencoes gerais; verbas para
40 44 ) . -
Faso imposto de habitacéo construcao
io . Estados 45 - 80 Alguns |mpostos de Doacdes em bloco; subvencoes para
Etiopia <4 \ renda variam consoante i L
"woredas” 80 - 90 fins especiais
cada Estado
Taxas. multas. taxas de Fundo Distrital de Assembleias
Gana 12-15 18 o ! Comum (DACF) (5% - 7,5% para os
imoveis -
governos subnacionais)
Mali <3 TBD Heac|7’ tax Property Fundo de investimento (ANICT)
sales'
Mocambique | <2 50 Taxas; venda de imoveis ::;Jg:)o oD COCTEEIGE i 2
Nigéria 50 10 Imposto sobre imdveis Conta Federal (aprox. 47% a SNG)
Africa do Sul | 40 + (TDB) Provincia < 10 Imposto sobre imoveis Repartlcfa\o ngtatwg .(36/) a SNG);
(TBD) (local) transferéncias condicionadas
Tanzania 27 7 “Service levies Fees" Subyencoes par;f Dgsenvolv!njento de
Capital; transferéncias condicionadas
Subvencoes de equalizacao
Uganda 40 + 20 IRS Formado Incondicionais e Condicionais (35% a

SNG)

Fonte: USAID (2010, p. 24).

Independentemente da imperfeicdo do processo de descentralizacdo e desconcentracao,

ambos os poderes detém uma responsabilidade conjunta, conforme demostrado no Quadro 12.

Quadro 12: Descentralizacao e controlo do servico publico — sector da educacao

Exemplos de

Desde Caracteristicas
casos
Ministério da Educacdo emprega professores; as direcdes provinciais )
~ - . . . - . Burkina Faso e
Desconcentragdao | de educacdo sdo responsaveis pela gestdo e administracdo de .
o . Mocambique
professores; SNGs detém pouca autoridade neste sector.
~ Ministério da Educacado estabelece regras e paga salarios; SNGs .
Delegacao " " » L Mali
transferem" os saldrios do Ministério para professores.
SNGs nomeia e contrata professores; sindicato dos professores
Controlo de ) o - L " e
negoceia com o Ministério da Educacéo (salarios, estabilidade laboral | Africa do Sul
contrato
— cargos?) de facto
- SGs nomeia e contrata professores; Funcionarios do Ministério da L L
Devolucao ~ . Etiopia e Nigéria
Educacao detém pouco ou nenhum controlo

Fonte: USAID (2010).
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De resto, essas mudancas impdem uma reformulacdo clara quanto ao conceito de
“gradualismo” das varias dimensdes da descentralizacao (politica, fiscal e administrativa).

Contudo, segundo Norton (1994, 1997), tais mudancas nao podem por em causa o papel
central e histérico dos poderes locais (tradicionais ou modernos), que sempre desempenharam
um papel multidimensional como autoridades naturais, historicamente responsaveis pela
comunidade, respondendo a um conjunto de necessidades pontuais desta ultima na prestacao
de servicos sociais.

E importante assinalar que essa mudanca deve salvaguardar o papel dos governos locais
eleitos, porque eles desde sempre representaram um conjunto de valores culturais dos povos.

Em suma, as leis nacionais que constituiram os governos locais democraticamente eleitos
nos paises apresentados nas tabelas (9 a 14) constituem um inicio de uma etapa longa e
importante na democratizacdo dos regimes africanos altamente centralizados e autoritarios

desde que emergiram em Africa, apos as revolucées da década de 50 a 80.

2.9.3 Estrutura politica de 10 governos locais africanos

A analise da estrutura politica nos paises africanos constitui uma tarefa complexa dado existirem
varias narrativas constituidas (Santos, 2002) sobre Africa, América Latina e Asia ao longo dos
séculos da dominacao colonial, enraizadas na opinido do cidadao comum e na literatura
eurocéntrica. No entanto, Africa é um continente tio heterogéneo quanto qualquer outro, com
uma diversidade de cultura de povos, estruturas politicas variadas, tradicdes e modo de vida
singulares, e diferentes sistemas politicos (vd. Quadro 7).

Segundo Mondlane (1975:31), “a maior parte dos regimes imperialista tentavam pintar as
suas atividades em termos morais favoraveis para o consumo da opinido publica. Atribuem
varias virtudes ao sistema particular de colonialismo, para o diferenciar dos nefastos processos
praticados pelos seus rivais”®2. A partir desse caldeamento ou convergéncia de povos estruturas
politicas variadas, tradicbes nasceram novas identidades culturais, ideologias, e estruturas
administrativas, na maior parte dos paises analisados (vd. Quadro 9).

Com base nesse argumento, insistimos que nao tem sido tarefa facil instituir o
restabelecimento das estruturas administrativas no quadro da descentralizacao nesses paises.
Norton (1994, 1997) lembra-nos igualmente que esse modelo dos governos democraticamente

eleitos esteve igualmente condenado ao fracasso nos paises europeus com regimes fascistas,

2 Sobre este assunto vd. Mondlane (1975).
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comunistas e nazis. Desde entao, as instituicdes autébnomas puderam, finalmente, com o fim da
[I* Guerra Mundial desenvolver atividades de cariz solidario na sociedade civil europeia — sem
interferéncias de monta (nalguns casos) por parte dos poderes centrais —, com recurso a lei dos
governos locais constitucionalmente reconhecida em cada um dos paises (Quadro 4).

Nos paises africanos apresentados no Quadro 13, a descentralizacdo dos governos locais
democraticas tem sido motivada mais por angariacao de Fundos Internacionais e pela imposicao
de doadores internacionais (Banco Mundial, FMI, United States Agency for International
Development, etc.) do que realmente, pela estabilidade politica, legitimidade politica e muito
menos pela determinacdo politica e racionalista verificada nas décadas de 60 e 70, no contexto
dos paises europeus face a matéria de descentralizacdo politico, administrativo e econdmico.

Na verdade, em Africa, a traducao pratica dessa descentralizacdo (politica, administrativa
e fiscal) tem sido nominal. Burkina Faso constitui um exemplo tipico dessa descentralizacdo
nominal.

Com a introducédo do sistema de governos locais democraticos nominais, Burkina Faso
tinha em mente a concretizacdo dos objetivos atras referidos, pelo que pode igualmente
justificar-se, nesse sentido, o principio do “gradualismo” adotado, tal como em Mogcambique.

Esse processo de descentralizacdo nominal tem estado na ordem do dia nos paises
analisados, demostrando, de forma clara, a resisténcia — por parte dos governos revolucionarios
- a mudanca politico-administrativa e a transferéncia de competéncias para os governos locais,
limitando-se assim, a sua relevancia pratica a nivel local (World Bank, 1997; USAID, 2010). Isto
mostra que a iniciativa de descentralizacao politica e administrativa ndo tem origem nos paises
analisados, pelo facto de constituir um projeto externo, tanto na forma como foi estruturado,
quanto pelo modo de absorcao pratica nestes paises.

Todavia, os restantes paises do Quadro 12 tém-se esforcado por demonstrar que
cumprem 0S compromissos assumidos com os doadores internacionais, no que toca a
descentralizacdo politica, administrativa e econémica.

Uganda, Etiopia e Nigéria pretendem iniciar reformas de descentralizacdo administrativa
por motivos supostamente que tém a ver com a estabilidade pos-conflito politico, com a
reconstrucdo da soberania do Estado, bem como com transferéncias de autonomia para os
governos locais (descentralizados e desconcentrados).

No caso da Nigéria, segundo Ladan (2009), a Constituicdo nigeriana de 1999 prevé a

existéncia do sistema dos governos locais democraticos, com os objetivos de promover a
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participacdo das comunidades no processo de decisao da agenda politica local e restabelecer as
estruturas locais de base local e nacional. Contudo, segundo o autor, a Constituicdo nigeriana
conteve-se em matéria de governos locais democraticamente eleitos como érgaos do IlI° nivel do
Estado Federal. Na verdade, a lei fundamental é conforme segue: “gave with the right hand only

to take away with the left’ (Ladan, 2009).

Quadro 13: Estruturas politicas

Nivel Nacional -

Nivel da Nivel Nivel Nivel Sesunda Orgios
Localidade | Municipal Distrital Regional Sef 30 desconcentrados
— ~oecgao |
Botswana Conselhos N/A Administracao Distrital
Burkina Faso Comuna Regiao N/A Provincia, Regiao
Etiopia Sub-Kebele Kebele Woreda Es@do House .0 f,, Zonas
Regional Federation
Gana Orga9§ L Conselhos Distritos N/A Regides
Comités
Mali Comuna Cercle Regiao Consglho Regioes, Circulos
Superior
Autarquias
Mocambique (Algumas Provincia N/A Provincias, Distritos
areas)
Nigéria Governos locais Estado Senado
Conselho
Africa do Sul Municipio Provincia Nacional de Regides
Provincias
Tanzénia Localidade Distrito N/A (L%ozz/)ntv (LC4) Parish
Localidade “Sub-county” Distrito
Ugand
ganda (LC1) (LC3) (LC5) N/A

Fonte USAID: (2010, p. 15)

Com base nesse argumento, a implementacdo da democracia nalguns paises analisados
tem sido um processo dificil e complexo, por se tratar de um projeto externo para parafrasear
Riggs (1964). Todavia, existem excecdes, embora nao tao significativo como é o caso do Gana.

Segundo USAID (2010), entre o conjunto dos paises analisados, Uganda (ver Quadro 13)
constitui o pais com mais sucesso na descentralizacdo de governos locais. Conforme o autor, tal
descentralizacao foi motivada pelos objetivos inicialmente apresentados (incluindo a angariacao
de Fundos de Doadores Internacionais).

No entanto, o modelo de descentralizacdo adoptado no Uganda foi hibrido, isto é, a
descentralizacédo foi acompanhada de forte desconcentracéo do Estado, ao contrario do modelo
adoptado na Nigéria. Neste ultimo pais, apostou-se numa estratégia de promocao da

estabilidade politica, visando a angariacao de Fundos dos Doadores Internacionais. Enquanto
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isso, 0 partido revolucionario investia na centralizacao do poder politico, como também € o caso
da Etiopia e de Mocambique (USAID, 2010).

Na Etiopia e em Mocambique, os partidos revolucionarios, ha mais de trés décadas, nao
tém conseguido resolver os problemas da sociedade, tais como o bem-estar social. Porém, tém-
se esforcado por demonstrar a Comunidade de Doadores Internacionais que a pobreza esta a
diminuir — bem como o numero da populacao afetada pela fome, HIV/SIDA -, que os doentes
estao a ser tratados, o que nao corresponde a verdade, segundo estudos de caso realizados em
Mocambique (ver “Pobreza e Ajuda Publica ao Desenvolvimento (Macata, 2012) e “Comparative
Assessment of Decentralization in Africa. Final Report and Summary of Findings' (USAID, 2010)
respetivamente.

Em Mocambique, foi observado pela USAID (2010) que as condicdes de vida das
populacdes nas areas do dominio dos atuais governos municipais sao precarias, na maior parte
dos casos. Nao existe saneamento basico e ndo ha medicamentos nem médicos ou enfermeiros
suficientes para responder as necessidades das populacdes. A fraca qualidade de vida das
pessoas proporciona o surgimento de doencas.

Segundo estudos apresentados ao longo deste estudo, a classe politica em particular tem
um estilo de vida superior (saude, alimentacéo, habitacao, transporte, etc.), e longe da dificil
realidade quotidiana vivida pela sociedade civil, ao contrario do que alguns relatérios e
estatisticas governamentais pretendem transmitir (Macata, 2012).

Na sequéncia do estudo realizado por este autor, Machel (2014) refere que as médias
nacionais escondem as assimetrias e até injusticas sociais. A autora reitera afirmando ainda
que, 0os numeros sobre a qualidade de vida devem ser desagregados para que se tenha um
panorama mais proximo da realidade do chamado “combate & pobreza absoluta” em
Mocambique, ao contrario do que querem fazer crer ao contribuinte, bem como aos doadores
internacionais. Veja-se, por exemplo, no dia 05 de Dezembro de 2014, o Conselho de
Administracdo do Banco Mundial voltou a aprovar financiamento no valor de cerca de “110
milhdes de dolares” para apoiar o Orcamento Geral do Estado do governo de Mocambique
(Banco Mundial, 2014).

Contudo, em Mocambique, diversos estudos (Banco Mundial, 2014) realizados no pais
mostram que 0S governos nacionais, até a data, tém-se esforcado por demonstrar o
cumprimento politico com as instituicdes financeiras internacionais como parte integrante da

agenda de descentralizacao (politica, administrativa e econémica) exigida por estas.
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Para USAID (2010), esse compromisso com os Doadores Internacionais (de
descentralizacdo) tem tido resultados relativos apenas no Gana. O governo e partidos de
oposicdo do Gana estdo ambos empenhados no processo de descentralizacdo politica, até
porque, neste pais, existe alternancia partidaria e transparéncia politica, ao contrario por
exemplo de Mocambique.

O Gana constitui um exemplo singular entre os paises analisados (Quadro 13). Neste pais,
existe também uma pratica de prestacdo de contas eleitorais a sociedade ou aos seus eleitores.
Adicionalmente, também exibem resultados francamente positivos em termos da prestacédo de
servicos publicos e sociais.

Por sua vez, Mali, Mocambique e Tanzania sao o inverso da realidade ganesa. A pobreza
nesses paises tem vindo a acentuar-se nas Uultimas décadas, apesar dos indicadores
macroeconomicos, no caso, de Mocambique. No Mali, Mocambique, Tanzania, Botswana e
Africa do Sul as eleicdes sdo consideradas relativamente “livres”. Mas a descentralizacdo politica
e administrativa é integralmente prosseguida mediante o modelo centralista desses partidos
revolucionarios, aumentando assim a sua influéncia nos orgdos descentralizados e
desconcentrados, bem como nas autoridades comunitarias nas pessoas e nos trabalhadores.

Segundo o estudo realizado por USAID (2010), com a consolidacdo da estabilidade
politica mediante reformas de descentralizacdo e desconcentracao politico-administrativa, “a
tendéncia desses regimes é o controlo total de todo o sistema politico, administrativo e social
como a chave do seu predominio no poder politico, no Estado e no destino da sociedade”
(USAID, 2010, p. 52).

Segundo o estudo, o modelo politico atras referido estd ancorado no conceito do
“gradualismo” do processo de descentralizacdo dos 6rgaos locais democraticamente eleitos.
Esse principio tem sido a estratégia reveladora de tendéncias centralizadoras nos paises
analisados, em particular, Mali, Mocambique, Tanzania, Botswana e Africa do Sul (World Bank,
1997; USAID, 2010).

Pode-se entao concluir que, a literatura atual nao ¢ muito otimista sobre a situacao atual
da administracdo dos paises africanos. Segundo Jreisat (2010), embora os estados africanos
tenham sido governados segundo a logica dual com separacdo das areas urbanas (europeias) e
as areas rurais, denominadas territoriais, os lideres africanos tenderam a reproduzir os tiques

dos colonizadores, ocupando as suas posicoes no aparelho administrativo. Dai que, a partir dos
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anos oitenta, se tenha assistido uma pressao das entidades doadores no sentido de adotarem
modelos de gestdo, identificados com a Nova Gestao Publica.

Reportando-se a administracdo local no Senegal, Touré (2012) insiste em que o
movimento de autonomia local e descentralizacdo, impulsionados pelas entidades doadoras, nao
passa de retorica, ja que tem levado ao enfraquecimento das autoridades locais e ao aumento

da intervencao estatal.

2.9.4 Autoridades Tradicionais

Em toda a Africa, o poder tradicional tem prevalecido, desde a sua génese da histdria dos povos
em Africa, até aos sucessivos processos de globalizacdo (colonialismo, imperialismo,
escravatura, neocolonialismo ou ajustamentos estruturais). Segundo Santos (2003), este poder é
incondicional, incontornavel e inelutavel.

Nesse sentido, na maior parte dos paises apresentados no Quadro 14, os lideres
tradicionais continuam a ser figuras importantes de autoridade a nivel local e na filitragem de
modelos exdgenos. USAID (2010) considera trés questdes principais a serem consideradas
quanto a esse poder anterior ao Estado.

Em primeiro lugar, as autoridades tradicionais mantém o controlo sobre a terra. Esse facto
afeta a base tributaria dos governos locais de estilo eurocéntrico, e aumenta potencialmente a
dificuldade de financiamento de operacdes do governo local na arrecadacao de receitas proprias.

Em segundo lugar, num numero significativo de paises, a descentralizacdo aumentou as
prerrogativas das autoridades, mediante as instituicbes democraticamente eleitas. Nesse
sentido, os governos locais usam cada vez mais conceitos coletivistas de mobilizacdo para
eleicdes, como a criacdo de um novo nivel de instituicao politica e administrativa.

Finalmente, as autoridades locais tém procurado manter as ineficiéncias dos governos
locais eleitos e exercer controlo sobre as populacdes sob sua jurisdicdo, quanto aos assuntos da
terra, seguranca e justica consuetudinaria como estratégia de manutencao do seu poder a nivel
local. Em alguns casos, tais praticas tém criado litigios entre o poder tradicional e o poder
democraticamente eleito, bem como com os orgaos desconcentrados do Estado, alguns dos
quais funcionam formalmente, e outros informalmente (Santos & Trindade, 2003).

Em geral, nos paises sob analise, as reformas politicas e administrativas dos governos
locais ignoraram as Autoridades Tradicionais (ou Régulos) , apesar da sua importancia para a

administracao local, dado que sempre existiram como poderes incontornaveis nos assuntos
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locais, desde tempos imemoriais. No entanto, os funcionarios publicos e as elites locais dos
orgaos locais rapidamente se aperceberam de que s6 poderiam prestar servicos publicos a nivel
local, em conjunto com as Autoridades Tradicionais. Caso contrario, tornava-se praticamente
impossivel mobilizar as comunidades locais, sobretudo no que diz respeito a arrecadacdo de
impostos.

Tal situacado foi salvaguardada durante os regimes coloniais, funcionando assim as
Autoridades Tradicionais (ou Régulos) como instrumentos da administracdo colonial. Nessa
sequéncia, e com a tomada de consciéncia do papel ancestral das Autoridades Tradicionais, 0s
governos revolucionarios desses paises (ver Quadro 13), tal como outrora “os poderes
coloniais”, passaram a reconhecer constitucionalmente os seus poderes.

O reconhecimento das Autoridades Tradicionais pelos governos apresentados no Quadro
13 - os quais mantinham uma ligacdo “umbilical” as comunidades locais —, o facto de elas
representarem importantes redes sociais e também constituirem potenciais eleitores, foram
elementos que as favoreceram. Desse modo, nas reformas administrativas que se seguiram
nesses paises africanos exigiu-se, por unanimidade, o reconhecimento das Autoridades
Tradicionais (veja-se o caso da Africa do Sul, do Uganda e de Mocambique).

No entanto, segundo USAID (2010), depois das reformas de descentralizacdo, os
governos locais, bem como os orgdos desconcentrados — democraticamente eleitos enquanto
parte integrante daqueles -, relegaram as Autoridades Tradicionais (ou Régulos) (ATs) para
segundo plano, tal como sucedeu no Botswana.

Contudo, esse processo continua em aberto, ja que 0s governos revolucionarios receiam a
perda do poder remete-os a simples “bustos” simbolicos do poder acestral, ao invés de tentarem
compreender o real papel histérico das Autoridades Tradicionais. Para Zavale (2011), o
enquadramento efetivo das Autoridades Tradicionais pode permitir restaurar a confianca dos
governos eleitos e, igualmente, proporcionar um contributo decisivo para a capacidade dos
governos municipais e miniaturas do Estado mobilizarem os cidadaos/comunidades locais em
prol do desenvolvimento local e nacional.

Em suma, o estudo realizado pela United States Agency for International Development
(2010) observou que a secundarizacao das Autoridades Tradicionais tem contribuido cada vez
mais para que as comunidades nao confiem no sistema politico do governo no poder, ja que,
desde as independéncias das décadas de 50 a 80 em Africa, as necessidades dos povos sempre

estiveram ausentes na agenda do Estado no lugar dos interesses subjetivos.
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Capitulo Il - Administracao Publica
Municipal de Mocambique

3.1. Introducao

Num contexto de redefinicdo da importancia dos poderes locais e regionais, e particularmente,
numa altura em que a propria nocao de poder central se encontra em fase de reajustamento
face a realidade supranacional, importa nao esquecer que esta problematica tem sido alvo de
abordagens diversas ao longo da histéria contemporanea. Em Portugal, com Alexandre
Herculano, passou-se a enquadrar a organizacdo municipal na dindmica de continuidade face
ao antigo municipio romano (Oliveira, 1996; Branco, 2007). Por outro lado, entre a literatura
do século XX, destaca-se Eduardo Hinojosa (1852 - 1919), para quem € praticamente ponto
assente situar a origem dos concelhos peninsulares medievais na fase imediatamente
posterior a 711. Neste periodo inicia-se a ocupacao efectiva da Peninsula Ibérica (Portugal,
Castela, Navarra, Aragdo e Granada) pelo Islao, e sobretudo, a zona de Cordova, pelos
“Omiadas” (Espinhosa & Guerra, 1973).

A organizacdo municipal teria como polo inicial o contexto de desorganizacao derivada
do processo constante de avancos de arabes e razias cristds — 0s quais assolaram uma zona
gue abrange, em termos latos, o vale de Douro até a regido da Galiza — s6 atingindo uma
certa estabilidade em meados do século X.

Em grande medida, os povos barbaros (Alanos, Vandalos e Suevos) sentiam-se atraidos
pelos modelos romanos, mais desenvolvidos e adaptados a administracdo de territorios mais
vastos do que os tradicionais. Com as invasdes islamicas, o municipio “hispano-godo”
apresentava-se bastante diferente, em parte devido ao facto de reflectir uma organizacdo da
sociedade mais orientada para o ambito militar e rural, ao contrario do modelo romano
direccionado para a vertente urbana e pragmatica, e conforme a literatura eurocentrica.

A organizacao provincial visigética, tal como a romana, tera na cidade a sua unidade
territorial base, mas subordinada a jurisdicao de um “comes civitatis”. Por sua vez, o
municipio godo enquadrou-se mais numa dinamica de centralizacao, facto que constituiu um
dos motivos, segundo Sanchéz-Alborndz, citado por Branco (2007), para o seu

desaparecimento, quando o dominio muculmano desfez a rede administrativa visigética.
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Esta Introducao justifica-se na medida em que ndo podem deixar de se ter em conta as
influéncias resultantes da confluéncia da heranca colonial, exportada por Portugal para as
antigas Provincias Ulframarinas — sobretudo, Mocambique sob estudo — com os poderes pré-
coloniais que representam a heranca cultural dos varios povos mog¢ambicanos; com a
estrutura socialista introduzida pela Frelimo, apos a independéncia politica do pais; e com a
mudanca do anterior modelo socialista para a nova gestao municipal.

Neste capitulo, procura-se esbocar o impacto introduzido no pais com movimento da
Nova Gestao Publica e tendo por pano de fundo a Constituicdo da Republica de Mocambique
de 1990, a partir da qual ocorreram mudancas profundas na administracao publica.

A integracdo dos municipios na estrutura da organizacao democratica do Estado, com
base na Constituicao da Republica de Mocambique de 1990, ndo s6 rompeu com o modelo
municipal do sistema da administracao colonial, como também destruiu, de uma vez por
todas, o fendmeno dos Conselhos Executivos (CE) das Assembleias de Cidade, de cultura
socialista revolucionaria, dando corpo a uma nova dindmica do poder politico assente no
poder municipal eleito, embora continue prisioneiro do partido revolucionario maquilhado com
roupagem da democracia de origem ateniense.

As autarquias locais ganham, assim, um estatuto de administracdo autéonoma e
garantia constitucional, nunca antes verificado na histéria da Administracao Publica de
Mocambique, diferenciando-se assim do resto dos poderes da administracdo direta nos quais
até a data se integravam, conforme o Capitulo 1V, art.® 262 da Lei Fundamental do Estado.

Essa dignidade manifesta-se na lei fundamental que caracteriza as autarquias como
pessoas coletivas publicas, dotadas de orgaos representativos proprios, que visam a
prossecucao do interesse das populacdes respetivas, sem prejuizo dos interesses nacionais e
da participacdo do Estado. Ainda segundo essa lei, as autarquias locais correspondem a
circunscricao territorial das cidades e vilas. Em Mocambique, até a data do presente estudo,
existem 53 municipios distribuidos entre cidades e vilas do pais, até a data de realizacéo do
presente trabalho (ver Tabela 1).

A consagracao dos municipios em Mocambique, mediante a lei fundamental, €
importante, na medida em que respeita a autonomia local e a descentralizacao democratica
da AP, conforme o Capitulo I: art.° 292.°, n.°1, alinea j; art.° 250.°, n.° 1 da Constituicdo da
Republica de 1990. Tal consagracdo reforca a sua garantia constitucional (Montalvo, 2003),

embora mantendo o principio de desconcentracdo baseada nos 6rgaos locais do Estado, os
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quais, na sua acdo, nao colidem com as autarquias locais. Os drgdos desconcentrados
obedecem ao principio de desconcentracéo, e as autarquias locais obedecem ao principio de
descentralizacdo. Ambos os principios sao previstos na lei fundamental do Estado, sem
prejuizo da unidade de acao e dos poderes de direcao do governo.

A organizacdo administrativa autarquica é constituida pelos seguintes &rgaos:
Assembleia Municipal, Presidente do Conselho Municipal® e Conselho Municipal, conforme o

Pacote Autarquico (PA).

3.2. O modelo municipal de Mocambique

0 modelo municipal em Mocambique representa uma heranca importada de Portugal durante
0 periodo da administracao efetiva deste em Mocambique, tal como ocorreu nas restantes
regides que ficaram cunhadas de “Provincias Ultramarinas” por Portugal.

Para César Oliveira, trata-se de um modelo baseado na Constituicao napoleénica, cujas
raizes remontam ao periodo da romanizacao da Peninsula Ibérica (Ruivo & Ana, 1998). Em
Portugal, o modelo municipal foi estudado por Herculano (1834-1859). O historiador
valorizava consideravelmente a Idade Média, pois a encarava quase como uma matriz do
periodo contemporaneo. Nessa época, decorreu a transicdo da antiguidade para uma nova
era, marcada por grandes alteracbes a nivel politico e social, que valorizaram inicialmente as
liberdades locais, em detrimento de um poder centralizado.

Nesta mesma linha, Oliveira (1996), Ruivo & Ana (1998) e Rocha (2009) consideram
que o fundador da historiografia municipal portuguesa € inquestionavelmente Alexandre
Herculano. Segundo Rocha (2009), esse historiador dedica um dos livros da sua Histéria de
Portugal ao estudo das origens, tipologias, direitos, e deveres dos vizinhos dos concelhos.
Como tal, a sua obra constitui um ponto de referéncia para a histéria do poder local. Em
suma, Rocha (2009) considera que a analise dessa literatura sobre 0s municipios abrange: a
sistematizacao desde a origem e o desenvolvimento dos concelhos (sécs. XI-XIll); a perda da
autonomia dos concelhos (sécs. XIV-XVI); a Republica e os municipios; os municipios no

Estado Novo; e o Poder Local depois do 25 de Abril de 1974 (Rocha, 2010).

= Em Mocambique, o Conselho Municipal constitui o Orgdo Executivo do municipio.
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0 fendmeno municipal em Mocambique representa essa heranca portuguesa. Tendo
como base tal leitura historica, a Figura 1 ilustra a dindmica da evolucao municipal, desde os

primdérdios até a atualidade.

Modelo(s) Municipais

|

I Norte da Europa I I Britanico I I Norte Americano I I Japonés I I Sul da Eurona |

I Napolednico I

Romanizacao

‘ Influéncia visigotica

\ %‘ Peninsula Ibérica ‘

‘ Influéncia mucgulmana
e judaica
‘ Expanséo peninsular ‘
\2
Portugal & Espanha
v \4 \l/
Ex-coldnia ‘ Ex-colonia ‘ ‘ Ex-colonia ‘ ‘ Ex-colonia ‘ ‘ Ex-colonia ‘ ‘ Ex-colonia

Fonte: (Zavale, 2011; Zavale, 2012)

Figura 1: Origem e dinamica da evolucao do modelo municipal

Conforme apresentado na Figura 1, é urgente ligar o modelo municipal colonial a
realidade atual de Mocambique, para melhor se compreender a perenidade desse paradigma
secular no quotidiano dos povos. O debate pode vir a contribuir para uma boa conducéo da
administracdo municipal, mas tendo sempre em atencdo a cultura e as especificidades de
cada pais.

A este proposito, vale a pena citar José Guilherme Negrao (2001) - no artigo Como
Induzir o Desenvolvimento em Africa? O Caso de Mocambigue - que explica de forma incisiva

e clara que, no terreno, sdo evidentes as limitacdes da democracia representativa, tao
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proclamada e defendida pelas agéncias internacionais: a capital fica demasiado distante; as
elites do poder autoreproduzem-se; e a demagogia partidaria instala-se no discurso oco dos
funcionarios locais.

Os estudos realizados demonstram que a estabilidade social e politica exige bem mais
do que a delegacao do poder via sufragio, pois requer a participacao efetiva nos processos de
tomada de decisao, desde o nivel local (do familiar) ao nacional, ou seja, o exercicio da
democracia participativa (Negrao, 2003).

Segundo Mondlane (1975:p.17), “os portugueses reclamavam o direito de controle das
regides da Africa conhecida por Angola, Mocambique, Guiné-Bissau, llhas de Cabo Verde e
Sado Tomé e Principe”. Estas ex-colonias sdo praticamente o que restava do império
estabelecido pelos portugueses nos séculos XVI, XVII, XIll e XIX.”

O contato entre Portugal e Mocambique remonta a fins do século XV. O objetivo
portugués foi abrir rota para india, mais segura do que a perigosa rota terrestre do Médio
Oriente. A partir do inicio do século XVIII, os portugueses concentraram o0s seus esforcos na
conquista da riquissima zona comercial entre Cabo Delegado e bacia do Zambeze, numa
tentativa de capturar o fluxo do ouro das entdo famosas minas de ouro de Monomotapa, que
eles julgavam serem as proverbiais «minas do rei Salomao»".

Portugal decide criar efetivamente os primeiros municipios no século XVIII (Zavale,
2011), assumindo-se que o o objetivo da criacdo dos municipios em Mocambique assentava
no controlo do territdrio e dos povos da atual Republica de Mocambique.

Entre 1750 e 1836, a procura de escravos tinha ultrapassado a procura do ouro (do rei
Salomao) e marfim, inicialmente definida pela expedicdo colonial portuguesa no primeiro
periodo de reconhecimento. Esta situacao levou a que, mais tarde, os portugueses sentissem
a necessidade de implementar o sistema real da administracao municipal em Mocambique.

Este modelo municipal, durante a sua vigéncia em Mocambique, até aos finais do
século XIX, passou a ser encarado enquanto um poder de dominacao dos povos e de
apropriacao da riqueza da terra pelos estrangeiros, e ndo como um modelo administrativo do
territério e dos povos como é defendido nas teses do municipalismo desenvolvidas pelo
fundador da historiografia municipal portuguesa, Alexandre Herculano.

Anténio Manuel Hespanha, em “ Histdria das Instituicoes’ (1982), salienta que, desde o
século X, aparecem no territério portucalense vestigios da organizacao concelhia, ou seja, de

concecdes régias que permitiram e reconheceram uma determinada auto-organizacao dos
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povos locais. Hespanha (1982) reconhece que na raiz dessas concec¢des estava, ndo a luta
dos povos locais pela autonomia, nem o seu dominio, mas sobretudo o desejo dos senhores
de fixar as populacdes as terras, impedindo-as de fugirem para outras regides com objetivos
claros, arrecadacao de impostos entre varios outros objetivos subjetivos senhoraiais da época
mediaval.

Anténio Roborddo Montalvo, em “Processo de Mudanca e o Novo Modelo da Gestao

|”

Publica Municipal” (2003), demonstra igualmente que 0s municipios constituiam, na verdade,
comunidades de autoadministracao, que atendiam a satisfacdo das necessidades basicas.
Adicionalmente, considera que os povos nativos tinham a liberdade de escolher os seus
lideres para administrar a justica e gerir o patrimonio comum dos residentes, regendo-se por
um direito publico de usos e costumes locais (Montalvo, 2003).

Em concluséo, Hespanha (1982) sublinha que este processo foi evoluindo e ganhando
corpo, concedendo-se as populacdes locais desses lugares o direito de se auto-organizarem,
elegendo orgdos proprios encarregados da administracdo dos seus interesses e de aplicacao
da justica, ao contrario do que sucedeu nas antigas colénias.

Em Mocambique, o processo implicou o estabelecimento da lei e da ordem entre as
populacdes locais, nao se concedendo aos povos o direito de se auto-organizarem em defesa
dos seus interesses, e eliminando-se assim quase todos os poderes e direitos
consuetudinarios pré-existentes.

Segundo Mondlane (1975), Portugal no pos Conferéncia de Berlim (1884-5) “teve de
capturar e controlar os territorios que lhe havia sido atribuido para este fim, os portugueses
utilizaram todos os meios conhecidos na histéria da conquista colonial” (21).

A Carta Régia que instituiu os municipios em Mocambique consagrou o
assenhoreamento da terra e expropriou a possibilidade de os povos se autonomearem e
autogovernarem até a destituicao do poder colonial.

No segundo momento, que denominado fase de clareza dos interesses coloniais,
impuseram-se aos povos invadidos linhas mestras, pelas quais Mocambique seria governado
(ou administrado) por uma minoria estrangeira branca. Como tal, criou-se uma divisdo entre
colonizados e colonizadores, conforme verificado, por exemplo, no regime do apartheid (1948-
1994) na Republica da Africa do Sul bem como no proprio modelo de administracdo em que:
os africanos eram administrados pelas ATs — Autoridades Tradicionais (ou Régulos) e os

europeus estavam agrupados em concelhos.

92



Capitulo Ill - Administracao Publica Municipal de Mocambique

Deste modo, a criacdo das estruturas administrativas municipais (Camaras Municipais,
Comissdes Municipais, Juntas Locais), durante o regime colonial portugués, ao invés de
assentar na ideia de “vontade popular” — como ocorreu na histéria do Poder Local Ocidental -
serviu aos interesses europeus, se visto o mapa da administracdo dupla (das Autoridades
Tradicionis e dos europeus agrupados em municipios).

A este proposito, vale a pena citar novamente Montalvo (2003). Este defende a ideia de
que que: a expansao maritima e o desenvolvimento comercial a ela associada contribuiram
nao so no crescimento das receitas publicas e o fortalecimento financeiro da Coroa, mas
também para o aumento da populacdo e para o surgimento de novas necessidades publicas
que tinham que ser satisfeitas. A conjugacdo destes dois fendmenos impulsionou o
crescimento do aparelho administrativo da Coroa, subordinado a autoridade do Rei e feifo
instrumento ao servico do seu poder politico (Montalvo, 2003, p. 25)

O autor reitera ainda que, com a expansao maritima a partir do século XV, abriram-se a
burguesia europeia novas perspetivas de enriqguecimento e acumulacdo de capital.
Atualmente, com o restabelecimento do modelo municipal napolednico, as prossecucoes
municipais nao sao excludentes visam os interesses das respetivas populacdes (incluido
residentes de todos os credos), sem prejuizo dos interesses nacionais e da participacao do
Estado.

Marta Regina Silva dos Santos Vieira, em O Estado e o poder local em Mocambigue: as
autarquias urbanas (2007), examina igualmente o fendmeno de reaparecimento dos
municipios em Mocambique. A autora, antes de mais, recua no processo historico
administrativo mocambicano, considerando que os municipios ja existiam desde meados do
século XVIIl. Na verdade, depois da Conferéncia de Berlim de 1884/5, a organizacdo
administrativa portuguesa adotou uma postura ambigua perante a estrutura administrativa
tradicional.

Com efeito, embora, por um lado, tivesse imposto regras de submissado a autoridade
tradicional, por outro, preservou a natureza patriarcal e matriarcal na repetitiva linhagem,
reinos e linguas, segundo 0s usos e costumes das regides dos povos de Mocambique.

No segundo periodo da estrutura administrativa colonial, aquando da ocupacao efetiva —
depois da referida Conferéncia de Berlim, em 1884/5 — Mocambique regeu-se pelo sistema

administrativo da metropole até a sua independéncia politica em 1975.
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No Ultramar - conforme era designado - e, em particular, em Mocambique, o Decreto-
lei n° 23229/1933, de 15 de Novembro, introduziu uma reforma administrativa “especial”
comummente conhecida por Reforma Administrativa Ultramarina (RAU), cuja énfase recaiu na
regulacao e controlo da organizacao e funcionamento da AP (Distritos, Camaras Municipais,
Comissdes Municipais, Juntas Locais) do pais, até 1974, ano da queda do Império Colonial
Portugués com o 25 de Abril em Portugal e 25 de Junho de 1975, em Mocambique.

Com a independéncia politica de Mocambique (em 1975), a Frelimo desligou-se do
modelo administrativo colonial (mediante a aprovacao da Lei, 6/78, de 22 de Abril), adotando
o siatema socialista.

De acordo com Joao Carlos Trindade (2003), com a aprovacao da Lei Fundamental de
Mocambique, em 1975, da-se entdo a dissolucédo definitiva das autarquias coloniais (Camaras
Municipais e Juntas Locais, e Servicos de Administracao Publica), tendo por base a Lei 6/78,
de 22 de Abril, a qual, no seu preambulo, refere: “com a formacao das Assembleias do Povo
em todos os escaldes nasceram novos orgaos do poder do Estado Democratico Popular e
criaram-se novas condicdes para a organizacdo do Estado, de acordo com as decisdes da
Frelimo. Deste modo, torna-se imperiosa a extincdo de antigas estruturas do aparelho do
Estado”.

Por conseguinte, desmantelaram-se todos os corpos administrativos coloniais,
designadamente, Camaras Municipais, Comissdes e Juntas Locais. “As Direccdes, os Servicos
e outros orgdos, (...) ficaram sob a Direcdo dos Conselhos Executivos das cidades. O
patrimonio dos corpos administrativos, enquanto propriedade do Estado, foi utilizado pelo
respectivo CE de acordo com as prioridades definidas no Plano Geral do Estado” (Trindade,
2003).

Com a extincao da estrutura administrativa colonial (por meio da Lei n® 6/78, de 22 de
Abril), aprova-se entdo a Lei, 7/78, de 22 de Abril, a qual criou os Conselhos Executivos (CE)
das Assembleias Distritais e Conselhos Executivos das Assembleias de Cidade, em
substituicao das Camaras Municipais e Juntas Locais.

O primeiro periodo da reestruturacdo municipal encetou-se com o Anteprojeto para o
Quadro Institucional dos Distritos Municipais, baseando-se no primeiro Decreto-Lei, 3/94, de

13 de Setembro.
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Na opinido de Chichava (2011), o diploma constituiu um dos ultimos atos legislativos do
parlamento do governo do partido Unico (a Frente de Libertacdo de Mocambique), antes das
primeiras Eleicdes Gerais e Multipartidarias de 1994.

Com o impulso desse sistema democratico em 1995, elegeu-se o primeiro parlamento
mocambicano composto por trés formacdes politicas (Frelimo, Renamo e Unido Democratica).
Tiveram lugar, entao, debates parlamentares em torno da organizacao politica e administrativa
do pais, possibilitando que a Assembleia da Republica viesse a aplicar, em 1997, o Pacote
Autarquico (PA), para a implementacao de autarquias locais.

As bases e as condicOes desse pacote traduziram-se na alteracdo pontual da
Constituicdo da Republica de 1990, na qual se introduziu os principios e disposicdes sobre o
“Poder Local” em Mocambique (CRM, 1990, 2004 e 2005).

Posteriormente, publicaram-se outros diplomas, por exemplo: a Lei n.° 4/97, de 28 de
Maio, instituindo a Comissdo Nacional de Eleicdes; a Lei n.° 5/97, de 28 de Maio,
institucionalizando o Recenseamento Eleitoral; a Lei n.° 6/97, de 28 de Maio, criando o
Quadro Juridico-legal para Eleicdes dos Orgdos Autarquicos; a Lei n.° 7/97, de 31de Maio, da
Tutela Administrativa do Estado sobre as Autarquias Locais; a Lei n.° 8/97, de 31 de Maio,
sobre a Estrutura Especial do Municipio de Maputo; a Lei n.° 9/97, de 31 de Maio, do
Estatuto dos Titulares e dos membros dos Orgaos das Autarquias Locais; Lei n.° 10/97, de 31
de Maio, da Criacdo de Alguns Municipios (cidades e vilas); a Lei n.° 11/97, de 31 de Maio,
N.° 22 (1997), das Financas e Patriménio Autarquico; a Lei n.° 22/97, de 11 de Novembro,
alterando o art.° 122 da Lei n® 2/97, de 18 de Fevereiro; a Lei n° 35/98, de 07 de Julho,
estabelecendo os principios fundamentais dos Regimentos das Assembleias Municipais.

Entre outros diplomas, estas leis constituiram a base das primeiras eleicdes municipais,
em 30 de Junho de 1998 (Soire, 1999; Trindade, 2003; Zavale, 2011; Chichava, 2011).

Na verdade, a Lei n° 2/97, de 18 de Fevereiro (ou Lei das Autarquias Locais)
possibilitou a implementacéo da Estratégia Global de Reforma do Sector Publico (EGRSP), e a
aprovacao e execucdo do Sistema de Formacdo em AP (SIFAP), entre 1997 e 2004.

A titulo de exemplo, sdo formados os primeiros técnicos basicos/médios, no Centro de
Estudos e Formacao Autarquica (CEFA), em Coimbra (Portugal), de 1997 a 1999. Uma parte
desse grupo viria, mais tarde, a constituir os primeiros candidatos as primeiras eleicbes

municipais de 1998 para a presidéncia municipal.
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As acdes de capacitacao e formacao tém sido igualmente promovidas pelas seguintes
instituicdes: Universidade Eduardo Mondlane (UEM) (desde 1998); Unidade de Formacao e
Investigacao em Ciéncias Sociais (UEM - UFICS); Instituto de Formacao de AP e Autarquica
(IFAPA); Instituto Médio de AP de Maputo (IMAP desde 1996); European Parfiamentarians for
Southern Africa (AWEPA); Cooperacao Suica/Programa de Apoio a Descentralizacao e
Municipalizacao (PADEM); Instituto Sociedade e Administracao (ISA), entre outras
organizacoes.

Na verdade, o fenomeno do restabelecimento do municipalismo deve-se a uma
conjuntura internacional, econdmica, financeira, juridica e historica; segundo a literatura
estudada, nunca foi uma iniciativa do governo mocambicano, mas sim de “doadores
internacionais/ocidentais” (World Bank, 1997; Manning, 2001; Larbi, 1999; USAID, 2010).

De igual modo, e pela segunda vez, 0 modelo atual municipalista nao foi reestabelecido
com base na vontade popular, surgindo associado a imposicao ocidental bem como ao
modelo criado nos meados do século XVIII pelos portugueses.

Perante este ultimo argumento, é importante sublinhar que, em Mocambique, o
conceito de “Poder Local” é ambiguo (Zavale, 2011), porque remete para o “pluralismo
administrativo” (ver Santos 2003) de diversos tipos de entidades administrativas locais
(oficiais e n&o oficiais, formais e nao formais) as quais, em grande medida, sempre
compensaram a incapacidade do Estado, garantindo o exercicio das funcdes administrativas e
judiciais no contexto local (Santos, 2003).

Entretanto, em 1997, conforme a lei das autarquias locais, reestabeleceram-se 33
municipios, distribuidos pelas 10 capitais provinciais do pais e por mais uma em Maputo, 10
vilas (em 2008) e 10 vilas (2013), sediados nas mesmas instalacdes onde funcionavam as
antigas Camaras Municipais ou Postos Administrativos do regime colonial portugués.

Na verdade, com base na lei fundamental do Estado, em conjugacdo com a lei das
autarquias locais, em 2 de Abril de 2008 e 15 de Maio de 2013 respetivamente,
implementaram-se mais 10 autarquias de vila, distribuidas pelas 10 provincias do pais.

Assim, no ano de 2008 e 2013, em Mocambique, passaram a existir 53 municipios -
conforme apresentados na Tabela 1 - como resultado do processo de descentralizacao
administrativa e fiscal do Estado, de acordo com o principio “gradualista” definido na lei dos
“Orgdos Locais do Estado” (Decreto n°11/2005, de 10 de Junho), o qual prevé o

estabelecimento de mais autarquias locais a nivel nacional.
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O numero de municipios era inicialmente de 33 (1998), mas o seu numero foi

progressivamente aumentando, para os 53 atuais (2014). E chamada esta estratégia de

gradualista, prevendo-se a municipalizacao de todo o territério nacional.

Para os autores (o governo revolucionario), era fundamental o estabelecimento lento e

gradual dos municipios (0 governo revolucionario), dadas as condi¢cdes socioeconomicas e

administrativas e necessidade de criacdo de infra-estruturas minimas. Contudo, segundo a

literatura explorada (World Bank, 1997; USAID, 2010; Banco Mundial, 2009), o sistema do

gradualismo néo passa de um conceito vago.

Nome CM

Municipio da
Cidade de
Pemba

Tabela 1: Lista de Municipios de Mocambique

“Data

comemorativa”l

18/0ut

Municipio da
Cidade de
Montepuez

08/0ut

Municipio da
Vila de
Mocimboa da
Praia

07/Mar

Municipio da
Vila de Chiure

)

Municipio da
Vila de Mueda

02/Set

Provincia

Cabo Delegado

Municipio da
Cidade de
Lichinga

23/Set

Municipio da
Vila de
Metanguala

25/ Abr

Municipio da
Cidade de
Cuamba

30/Set

Municipio da
Cidade de
Mandimba

)

Municipio da
Vila de Marrupa

02/Mai

Niassa

Municipio da
Cidade de
Angoche

26/Set

Municipio de
Nacala Porto

16/Set

Municipio da
Cidade da llha
de
Mocambique

17/Set

Municipio da
Cidade de

22/Ago

Nampula

97

(Continuacéao)

“Data

Nome CM . Provincia
comemorativa”l
Municipio da Vila
de Chimoio 17/
Municipio da
Cidade de Manica 05/Dez
Municipio da Vila 01/Jun Manica
de Catandica
Municipio da Vila o
de Sassundenga
Municipio da Vila
de Gondola 01/Nov
Municipio da
20/A;
Cidade da Beira 0/Ago
Municipio da
2 |
Cidade de Dondo S/
Municipio da Vila Sofala
18/A
de Marromeu 8/ Abr
Municipio da Vila o
de Nhamatanda
Municipio da Vila )
18/M
de Gorongosa 8/Mai
Municipio da
Cidade de 12/Ago
Inhambane
Municipio da
18/N
Cidade da Maxixe 8/Nov
Inhambane
Municipio da Vila
de Vilankulos 18/ Abr
Municipio da Vila 21/Abr

de Massinga
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“Data

“Data

Nome CM . Provincia Nome CM . Provincia
comemorativa”l comemorativa’l
Nampula
Municipio da Municipio da Vila
Cidade de (X de Quissico o
Malema (Zavala)
. Municipio da Vila
Municipio da 22/Set da Cidade de Xai- 07/0ut
Vila de Monapo )
Xai
o Municipio da
Municipio da 10/Jun Cidade de 08/0ut
Vila de Ribaue )
Chibuto
Municipio da Municipio da
Cidade de 21/Ago Cidade de 17/Ago
Quelimane Chokwé
Municipio da L ) Gaza
. Municipio da Vila
Cidade de 24/Fev de Mandlakazi 09/Nov
Gurue
Municipio da . )
Cidade de 12/Fev Municipio da Vila 09/Nov
da Macia
Mocuba Zambézia
Municipio da
Cidade de ° Municipio da Vila o
Maganja da da Praia do Bilene
Costa
Municipio da Municipio da
1 Fi
Vila de Milange 0L/ Jun Cidade da Matola 05/Fev
Municipio da . )
Vila de Alto- 02/Jun Municipio da Vila 18/Mai
) da Manhica
Moldcue Manuto
Municipio da 21/Mar Municipio da Vila 20/Abr P
Cidade de Tete da Namaacha
Municipio da . )
Cidade de o d'\"e“g'g;‘r’]'g da Vila o
Nhamayabué Tete
Municipio da Municipio da Maputo
4/D 10/N .
Vila de Moatize 04/Dez Cidade de Maputo 0/Nov cidade
Municipio da
Vila de Ulongoe 28/l

Fonte: Zavale (2011); 0 Direcdo Nacional de Desenvolvimento Autarquico (2011); &: Nao foi possivel recolher a data
comemorativa dos municipios assinalados pelo simbolo que, entretanto foram reimplementados em 15 de Maio de 2013
(Hanlon, 2013).

Para os autores (o governo revolucionario), era fundamental o estabelecimento lento e
gradual dos municipios (o governo revolucionario), dadas as condicdes socioeconémicas e
administrativas e necessidade de criacdo de infra-estruturas minimas. Contudo, segundo a
literatura explorada (World Bank, 1997; USAID, 2010; Banco Mundial, 2009), o sistema do
gradualismo nao passa de um conceito vago.

Para o Banco Mundial (2009), bem como para o USAID (2010), em Mocambique tanto
0s processos de democratizacao, quanto a descentralizacao, estdo a ser prejudicados pelo
conceito de “gradualismo” e, mais ainda, pela sua falta de clareza. Os beneficios da reforma

municipal seriam alargados e aprofundados caso se implementasse uma expansdo
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sistematica da descentralizacdo ao longo de um periodo definido (p. ex: 10-15 anos), com
objetivos claros de alargamento do seu ambito geografico, até incluir todas as vilas e os
distritos rurais que as circundam, de modo a alcancar-se uma dimensao minima viavel.
Deveriam definir-se, e divulgar-se, critérios mais claros e transparentes no processo de
constituicao da lista de vilas e povoacdes que seriam “candidatas” a municipalizacdo (Banco
Mundial, 2009).

O principio do gradualismo para o Banco Mundial (2009) indicia um sinal da falta de
vontade politica em descentralizar e democratizar o pais, suscitando assim a falta de
confianca no Estado (e no governo) por parte ndo so dos partidos politicos da oposicdo, mas
também de alguma franja da sociedade civil, bem como dos doadores internacionais. Pelo
contrario, na perspetiva do governo mocambicano, o gradualismo significa que, o processo de
descentralizacdo municipal deve ser efetuado por etapas, ja que sao necessarias condicdes
prévias de instalacdes e recursos humanos preparados para se criar uma autarquia. Para os
doadores internacionais, bem como alguns partidos politicos da oposicao, conforme referido
atras, dada a disseminacao das doacdes e dos empréstimos, o governo de Mocambique

deveia criar autarquias no pais duma unica vez.

3.3 Estrutura municipal

A Constituicdo da Republica de Mocambique (1990, 2004 e 2005) define Autarquias Locais
como “pessoas colectivas territoriais dotadas de 6rgéos representativos”, ou seja, instituicdes
urbanas e rurais eleitas, que respondem perante o Estado, ao nivel local. Essa concecao
resulta do processo de descentralizacdo administrativa do Estado, no ambito da atual situacao
da Reforma dos Orgaos Locais do Estado ( Zavale ,(2011).

A descentralizacdo administrativa dos orgaos locais do Estado implica a
desconcentracdo de funcdes do Estado, e a redefinicdo da sua relacdo com os novos érgaos

locais, a Camara Municipal.
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Presidente do Cor[selho Municipal |

‘ Assemblej Municipal ‘ ‘ Conselho Municipal ‘

‘ Vereadores ‘

Membros da Assembleia Municipal

Figura 2: Estrutura da Organizacao Municipal

Conforme ja referimos atras, a organizacdo das autarquias locais em Mocambique
compreende trés orgaos principais: uma Assembleia eleita por sufragio direto, dotada de
poderes deliberativos; um Orgdo Executivo colegial responsavel perante o Conselho Municipal,
integrado no Orgdo Executivo (OE); e um numero varidvel de vereadores, determinado em
funcao dos habitantes do municipio, de acordo com o n.° 1 do art.° 50° da lei das autarquias

(Lei, 2/97, de 18 de Fevereiro). A estrutura Municipal ¢ ilustrada pela Figura 2.

3.3.1 Assembleia Municipal

A Assembleia Municipal constitui o 6rgado do Municipio eleito por sufragio universal, e investido
de poderes deliberativos, financeiros e de fiscalizacdo dos 6rgdos executivos. Em sintese, é o
orgao deliberativo do Municipio, competindo-lhe, de uma forma genérica, acompanhar e
fiscalizar a atividade do executivo, aprovando, nomeadamente, o plano de atividades, o
orcamento, o relatorio de atividades e os documentos de prestacdo de contas.

As suas competéncias estdo previstas na lei das autarquias (Lei n.° 2/97 de 18 de
Fevereiro), nos art.° 45° e 46° do Quadro Juridico-Legal das autarquias, e integram
disposicdes relativas ao funcionamento do o6rgdo, a funcéo a ser exercida sob proposta ou
pedido de autorizacao do Conselho Municipal, ou do Presidente do Conselho Municipal, e
atribuicdes no ambito da gestado ambiental.

A Assembleia Municipal ¢ um o6rgao eleito, em conformidade com um principio de
representacdo proporcional, nos termos da lei das autarquias (art.° 32° e 35°). Segundo o n.°
1 do art.® 36° da mesma lei, a Assembleia Municipal é composta por um minimo de “13

membros, quando o numero de eleitores for igual ou superior a 20 000", e por um maximo de
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“39 membros, quando o numero de eleitores for superior a 60 000" (Lei, 2/97, de 18 de
Fevereiro).

0 n.° 2° do mesmo artigo 36° prevé que, “nos municipios com mais de 100 000
eleitores”, a quantidade de membros referidos na alinea €) (maximo de membros) do nimero
anterior seja aumentada para mais um por cada “20 000 eleitores” (idem).

A duracao do mandato dos membros da Assembleia Municipal & de cinco anos, em
conformidade com o n.° 37 da lei, salvo nas situacées em que haja marcacdes de novas
eleicdes, de acordo com o art.° 40°, quando nao estiverem em efetividade de funcbes dois
tercos do numero dos seus membros.

A Assembleia Municipal realiza cinco sessdes anuais ordinarias, nos termos do n.° 1 do
art.® 41°, podendo convocar sessdes extraordinarias, em conformidade com o art.® 42°. As
suas sessdes sao publicas, de acordo com o art.® 44°.

A sua estrutura integra um orgao colegial constituido pela Mesa da Assembleia
Municipal, e por trés orgaos: o Presidente da Assembleia Municipal - n.° 1 dos art.® 47°, art.°
60, e n.° 2 do art.’ 61°; o vice-presidente da Assembleia Municipal, que substitui o Presidente
em situacoes de faltas e impedimentos — n.° 6 do art.° 39° e, o Secretario de Mesa da

Assembleia Municipal, do art.® 48°.

3.3.2 Orgdo Executivo

O orgdo executivo que compde a estrutura municipal consiste no Presidente do Conselho
Municipal, e constitui o 6rgao singular executivo do municipio, nos termos do art.° 57° da lei
das autarquias (Lei n.° 2/97 de 18 de Fevereiro). A sua competéncia esta prevista no art.® 62°
da referida lei.

O Presidente do Conselho Municipal ¢ um érgao eleito por sufragio universal, direto,
secreto e periodico, em conformidade com os art.® 58° e 32°.

0 mandato do Presidente da Camara Municipal é de cinco anos, salvo nas situacdes em
que tenha lugar um impedimento, nos termos do art.° 60°, ou quando haja dissolucao da
Assembleia Municipal, em resultado do n.° 2 do art.’ 30°, e do n.° 5 do artigo 98°.

O Presidente do Conselho Municipal pode ser substituido no normal exercicio das suas
funcdes por um dos vereadores, nos termos do art.° 59°, ou internamente, pelo Presidente da
Assembleia Municipal, até a realizacdo de eleicoes, ou até um maximo de doze meses, em

conformidade com o n.° 5° do art.® 60°.
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3.3.3 Conselho Municipal

O Conselho Municipal constitui o 6rgao executivo colegial do Municipio, que responde perante
a Assembleia Municipal, e ¢é dirigido por um presidente, nos termos do art.” 49° da Lei das
Autarquias, e a sua competéncia esta prevista no artigo 56° da mesma referida Lei n.° 2/97,
de 18 de Fevereiro.

O Conselho Municipal integra o seu Presidente eleito, e um numero variavel de
vereadores por ele escolhidos e nomeados, determinado em funcdo dos habitantes do
municipio, de acordo com o n.° 1 do art.® 50° da Lei. O numero de vereadores varia, em geral,
entre 5 e 11 membros, com excecao do maior concelho nacional, o de Maputo, que pode ser
constituido por 13 a 17 vereadores, nos termos do artigo 7° da Lei n.° 2/97.

Os vereadores sao escolhidos pelo Presidente do Conselho Municipal, conforme
referimos acima, de entre pessoas da sua confianca politica e pessoal, nos termos do n.° 1 do
art.® 51°. Metade dos vereadores deve ser escolhida de entre os membros da Assembleia
Municipal que tiver sido eleita, em conformidade com o n.° 3 do art.® 51°.

Os vereadores exercem as suas funcdes em regime de permanéncia, ou em regime de
tempo parcial, nos termos do n.° 2 do art.° 50°. De acordo com a decisao do Presidente do
Conselho Municipal, os vereadores podem ser encarregues da superintendéncia de uma ou
mais unidades administrativas do municipio, conforme o n.° 3 do art.® 50°, ou exercer
competéncias delegadas, nos termos do n.° 2 do art.® 63°.

Na decorréncia da livre escolha por parte do Presidente do Conselho Municipal, os
antigos vereadores cessam funcdées com a posse de um novo érgao executivo, ou na data em
gue este os exonerar, de acordo com o n.° 5 do art.® 51°, e respondem perante o Presidente
do Conselho Municipal, nos termos do n.° 3 do mesmo artigo.

Na interacdo institucional, o Conselho Municipal planeia e executa, e a Assembleia
Municipal aprova e fiscaliza. Ao Conselho Municipal compete apresentar contas periodicas do
seu desempenho, e a Assembleia Municipal compete avaliar os resultados em termos
socioeconomicos e politicos.

As autarquias locais também sao diretamente responsaveis pela angariacao de uma
parte significativa das suas proprias receitas, uma vez atribuido todo um conjunto de
instrumentos — conforme o art.® 6° do Pacote Autarquico (Lei das Autarquias Locais) — para o
desenvolvimento econdmico e social, meio ambiente, saneamento basico e qualidade de vida,

saude e educacao, cultura e desporto, urbanizacdo, construcdo, habitacdo, etc. Tém
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autonomia para planificar, definir o seu proprio orcamento, e proceder a coleta de varios
impostos e taxas locais.

Como se pode depreender, em termos teoricos, o papel das autarquias previsto na lei
fundamental do Estado é claro.

Segundo o Banco Mundial (2009), foi igualmente crucial o restabelecimento dos érgaos
municipais, embora este tenha surgido acompanhado de um conjunto de disfuncionalidades
herdadas dos Conselhos Executivos, e de infraestruturas que, na generalidade, ndo tinham
recebido manutencao ou melhoramentos desde o tempo colonial. Herdaram igualmente uma
base de ftributacdo muito limitada, com registos de propriedades desatualizados ou
inexistentes, uma fraca cultura de pagamento de taxas, impostos e a escassez de outras

fontes de receitas.

3.3.4 Competéncias e transferéncia para os municipios

André Azevedo Alves e José Manuel Moreira (2004), consideram que uma forma possivel de
se reduzir os problemas associados as votacdes por maioria consiste em descentralizar todas
as competéncias que possam ser exercidas a nivel local. Esta teoria da escolha publica vai ao
encontro do principio da subsidiariedade instituido no direito internacional pela Carta Europeia
da Administracdo Local, adotado no direito comunitario, em 1992, pelo Tratado da Unido
Europeia.

Antdnio Rebordao Montalvo (2003), considera, por sua vez, que as decisdes devem ser
tomadas pelo nivel administrativo mais préximo dos cidadaos e diretamente responsavel
perante eles, justificando-se apenas a intervencdo do nivel superior nos casos em que isso
seja indispensavel.

Outra opinido associada ao argumento de Montalvo é avancada por Alves e Moreira
(2004), quando os autores consideram que o principio de subsidiariedade, se bem aplicado,
implica que toda a atuacdo voluntaria por parte da comunidade (ou municipes) junto da
sociedade civil ndo deve ser apropriada pelo processo politico. Contudo, o respeito por tal
principio exige também que as funcdes que possam ser exercidas a nivel local nao o sejam
pelo governo central.

Em concluséo, os autores concluem que, com base na teoria da escolha publica sobre
0 processo de funcionamento de processos politicos fortes, assumindo economias de escala,

0s municipios devem ser da responsabilidade de érgaos politicos locais.
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Em Mocambique, as autarquias locais tém vindo a adquirir um estatuto de
administracdo auténoma relativa e garantias constitucionais. O quadro legal que as rege e que
traca os limites materiais do seu campo de intervencao e integra-se no conjunto do
ordenamento juridico, resultando de um poder normativo concentrado no Estado. Por
conseguinte, é este ultimo que determina o conteudo da autonomia local. Assim, a
elasticidade desse conteudo caracteriza a evolucao historica do regime das competéncias das
autarquias locais, em geral, e dos municipios em particular, num processo dinamico de
relacdes de poder entre estes e o Estado.

Convém recordar que ao longo do processo de centralizacdo do poder politico em
Mocambique (enquanto colonia) — primeiramente nas maos da monarquia portuguesa, depois
nas da burguesia de oitocentos, e do seu Estado Liberal — o Estado reconheceu os municipios
para neles exercer uma administracdo indireta. S6 com a Constituicdo da Republica
Mocambique de 1990 é que os municipios mogambicanos conquistaram um estatuto de
autonomia administrativa face ao Estado.

No entanto, o texto constitucional salvaguarda a prerrogativa do Estado no processo de
descentralizacdo, ja que este conserva o poder de definir o direito aplicavel as autarquias
locais, e de tutelar a sua atividade. Com efeito, ndo sdo os municipios que compdem o Estado,
mas sim este que “compreende a existéncia de autarquias locais” (art.° 272, n.° 1, das
Constituicdes da Republica de Mocambique 1990, 2004 e 2005).

No entanto, a legitimidade politica e formal do Estado ndo pode afastar a legitimidade
histérica e natural dos municipios, os quais “visam a prossecucdo dos interesses das
populacdes respetivas, sem prejuizo dos interesses nacionais e da participacao do Estado”
(art.° 272, n° 2, das Constituicdes da Republica de Mocambique de 1990, 2004 e 2005).

0 ambito de atuacao do municipio podera ser assim determinado a luz dos conceitos de
competéncia e legitimidade: a competéncia traduz-se no nucleo de poderes funcionais que Ihe
sao formalmente atribuidos pela lei; a legitimidade representa o interesse proprio, ou o
impulso do municipio para satisfazer as necessidades da sua populacao.

Neste ponto, retoma-se o Pacote Autarquico, a primeira lei de atribuicdes e
competéncias das autarquias locais de Mocambique, publicada em 18 de Fevereiro de 1997.
Esta legislacao introduz o sistema de “clausula geral”, que veio reconhecer aos municipios
capacidade de intervir em quaisquer questoes de interesse publico local, as quais, direta e

especificamente, digam respeito a respetiva “circunscricao territorial”, ou afetem a populacéo
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em geral, nomeadamente: (a) desenvolvimento econdmico e social local; (b) meio ambiente,
saneamento basico e qualidade de vida; (c) abastecimento publico; (d) saude; (e) educacao; (f)
cultura, tempos livres e desporto; (g) policia municipal; (h) urbanizacdo, construcao e
habitacao.

Estas constituem as principais areas de atuacao da administracao local autarquica, no
processo de descentralizacao e modernizacdo administrativa do Estado, que tem vindo a
reforcar as competéncias e atribuicdes das autarquias locais, prevendo a arrecadacao de
receitas (art.” 21°, da Lei, 2/97, de 18 de Fevereiro) para suportar as despesas publicas (art.’

22°, da Lei, 2/97, de 18 de Fevereiro).

3.3.5 Niveis da organizacao administrativa municipal de Mocambique

De acordo com a lei fundamental do Estado, os municipios correspondem a circunscricéo
territorial das cidades e vilas, e as povoacdes correspondem a circunscricao territorial da sede
do posto administrativo (CRM, 1990, 2004 e 2005).

Deste modo, com base na Constituicdo, a organizacdo administrativa municipal
apresenta varios orgdos politicos que asseguram a dinamica dos concelhos municipais,
nomeadamente, Assembleia Municipal, Presidente do Conselho Municipal e Conselho
Municipal, ao abrigo dos artigos 32°, da Lei, 2/97, de 18 de Fevereiro, que tratamos na
seccdo acima (“Estrutura Municipal”).

A par desses 6rgaos municipais, o municipio integra outros 6rgaos na organizacao
administrativa, nomeadamente, Autoridades Tradicionais (ATs )/Régulos - que incluem
Autoridades Religiosas, Autoridades Comunitarias Locais, Secretarios de Bairro (ou de Aldeia),
Médicos Tradicionais (ou Curandeiros/Terapeutas) — e Organizacdo Nao-Governamental
(ONG), e outras organizacdes de cariz social, conforme o Decreto-Lei, 15/2000, de 20 de
Junho.

Na verdade, esse Diploma é consequéncia da Lei do Quadro Institucional dos Distritos
Municipais (Decreto-Lei, 3/94, de 13 de Setembro), a qual reconhece a integracdo das
Autoridades Tradicionais (ou Régulos) na gestdo municipal, embora se tenha tratado de um
reconhecimento ambiguo pelo facto de nao se determinar claramente o papel desses agentes

no dominio local.

1 Veja-se sobre este assunto Lundin & Machava (1995)
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Boaventura de Sousa Santos e Jodo Carlos Trindade, em “Conflifo e Transformagcdo
Social: uma paisagem das justicas em Mocambigue” (2003), demonstram, de forma incisiva,
como o pluralismo juridico e o poder administrativo em Mocambique tém vindo a ser
exercidos mediante instituicoes formais e informais, € como as comunidades locais se
encontram sujeitas a formas nao estatais de exercicio de poder local. Os autores assinalam a
existéncia de varios ordenamentos juridicos originarios de base, dos quais derivam, em ultima
instancia, formas diversas de legitimidade e legitimacdo do poder, conforme apresentamos na
Figura 3.

Os autores demonstraram também que o poder desconcentrado e o poder das
autarquias locais (descentralizado) sdo exercidos num contexto, em alguns casos, atipico, ao
permitir, por exemplo, a integracdo dos antigos Secretarios * do Bairro dos Grupos
Dinamizadores (GD) do partido revolucionario em ambos os poderes desconcentrados e
descentralizados, ja que aqueles nao sao reconhecidos pela lei das autarquias locais, nem
pela Constituicdo. Tal nao sucede com as Autoridades Tradicionais (ou Régulos), reconhecidas
pela Lei 3/94, de 13 de Setembro, art.° 8.2, e pelo art.° 28° do Pacote Autarquico, embora
este ultimo tenha sido redutor quanto a participacao daquelas nas decisdes da agenda publica
local.

Na verdade, posteriormente, os Secretario de Bairro (ou de Aldeia) dos antigos Grupos
Dinamizadores da Frente de Libertacdo de Mocambique (atual Partido Politico) foram
informalmente integrados nas denominadas Autoridades Comunitarias, conforme o Decreto-
Lei,15/2000, de 20 de Junho, sem, contudo, deixarem de desempenhar funcdes anteriores,
ao servico do partido da Frelimo.

Deste modo, as Autoridades Tradicionais (ou Régulos) foram investidas de poderes
simbdlicos a nivel distrital, ndo participando nas decisdes importantes do municipio, pois a
Constituicdo reconhece-as apenas como orgdos de ligacdo entre o poder municipal e 0s
municipes. Elas sao “bustos” vivos.

Para Santos (2003), embora esse reconhecimento das Autoridades Comunitarias pela
Constituicdo seja ambiguo, ndo deixa de observar algum grau de continuidade com o regime
colonial, alias, também visivel, em alguns direitos e regalias” das Autoridades Tradicionais (ou

Régulos), nomeadamente: “uso dos simbolos da Republica; participacdo em cerimoénias

s Secretarios de Bairro sdo antigos ¢rgaos dos Grupos Dinamizadores da criacdo da Frente de Libertacdo de Mogambique (actual Partido
Politico)
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oficiais; uso de fardamento ou distintivo proprio; recebimento de subsidio resultante da
participacao na cobranca de impostos ”(art.’ 5°) (Santos, 2003, p. 85).

A exclusao das ATs das autarquias locais € justificada pelas teses da Frente de
Libertacao de Mocambique (atual Partido Politico) de que aquelas perpetuam a ignorancia e o
obscurantismo. Na mesma linha, Lourenco (2008) considera que as ATs foram acusadas de
corruptas pelo facto de terem beneficiado com o seu papel administrativo de cobradores de
impostos, recrutadores de mao-de-obra, e agentes de policiamento local na estrutura colonial
portuguesa. Santos e Lourenco (2003; 2008) reiteram ainda que essas autoridades também
foram consideradas desleais por terem colaborado na contra-ofensiva das Forcas Armadas
Portuguesas (FAP). Contudo, o pluralismo administrativo em Mocambique constitui um
fendmeno relevante e rico, quer de um ponto de vista sociolégico, quer juridico.

Segundo a perspectiva socioldgica de Santos (2003), a esfera do direito €, assim, cada
vez mais complexa por ser constituida por trés espaco-tempo: local, nacional e global. Cada
um destes espacos-tempo tem a sua prépria normatividade e racionalidade juridica, pelo que
as relacdes entre eles se pautam frequentemente por tensdes e conflitos, os quais tendem a
aumentar a medida que se multiplicam e aprofundam as articulacdes entre as diferentes
ordens juridicas. O autor considera que a perspetiva do pluralismo juridico (ou administrativo)
nao apresenta um contetdo definido, ja que pode ser aplicada — sem grandes alteracoes nos
arranjos estruturais ou institucionais em que assenta — ao paradigma politico democratico,
bem como a um regime anti-democratico, concluindo que ambas as abordagens resultam do
facto de estarmos a viver num mundo de hibridacgdes juridicas, uma condicao a que o proprio
direito nacional estatal* ndo escapa.

Nesse sentido, Mocambique ndo foge a regra, pois € um dos paises onde esta presente
o pluralismo juridico (Figura 3), conforme a Constituicéo, e a Lei dos Orgaos Locais do Estado
(lei 11/97, de 10 de Junho, art® 8 e art.® 92), a qual estipula que, “para o exercicio das suas
funcdes, os orgaos locais do Estado organizam-se nos escaldes de Provincia, distrito, posto
administrativo, localidade e de povoacao”, e que, “na sua atuacao, os 6rgaos locais do Estado

respeitam a autonomia, as articulacdes e competéncias das autarquias locais”.

s Sobre este assunto, veja-se Santos 2003 ( pp.47-95).
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Fonte: Elaboracéo propria a partir da lei fundamental do Estado

A Figura 3 reproduz o reconhecimento e a regulamentacéo, por parte do Estado, das
formas de legitimacao e reconhecimento das autoridades comunitarias, e dos modos de

articulacao dos orgaos locais desconcentrados e descentralizados com as demais autoridades

pa—

Figura 3: Pluralismo juridico do poder local

(internas ou externas, e nacionais ou nao nacionais) intervenientes no espaco local.

A este proposito, vale a pena citar novamente Santos (2003), que sublinha que a

auséncia do Estado tem originado a multiplicidade de varios tipos de politicas no ambito da

administracao, ou seja, o pluralismo juridico ou administrativo.
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O autor reitera que, na pratica quotidiana, a AP ndo tem condicdes para assegurar a
eficacia da sua atuacéo. Como tal, ¢ inevitavel a utilizacdo de recursos localmente disponiveis,
quer das estruturas de um periodo anterior que, apesar de legalmente suspensas, continuam
a perdurar sociologicamente (Grupos Dinamizadores, Chefes de Quarteirdo, Secretarios de
Bairro), quer das Autoridades Tradicionais (Santos, 2003) anteriores a constituicao do Estado.

Tomando como base os o6rgados atras descritos, passamos a tratar do papel que estes
desempenham no espaco local onde € visivel a auséncia de administracdo por parte do Estado

e do governo, ao contrario do que sucede nos Estados fortes.

3.4 Competéncias da direcao administrativa da
localidade

Entre as atribuicoes do Chefe de Localidade contam-se: assisténcia a criancas, idosos,
doentes e desempregados; higiene e saneamento basico; garantia do ordenamento das casas
e aperfeicoamento da sua construcédo; gestao sustentavel dos recursos humanos naturais;
mobilizacdo da comunidade local para aumentar as areas de cultivo; feiras e artesanato; jogos
e outras atividades recreativas de caracter formativo de ordem publica e combate a
criminalidade; promocao e manutencao da paz e harmonia social; mobilizacao e organizacao
participativa da comunidade local na resolucdo dos problemas sociais da respetiva localidade;
e desenvolvimento economico, social e cultural da localidade, de acordo com o plano
Econdmico e Social do governo.

De acordo com a Lei dos Orgéos Locais do Estado, compete a direcdo administrativa:
garantir a assisténcia técnica e administrativa necessaria ao funcionamento da Localidade;
prestar servicos basicos as populacdes, e assegurar a manutencdo das infra-estruturas de
utilidade publica na localidade; assegurar o comportamento e controlo da execucao das
decisbes do Chefe de Localidade; realizar o controlo da execucdo dos programas
determinados por escaldes superiores, cuja realizacdo compete ao Chefe de Localidade;
elaborar relatorios de analise de atividades da localidade; controlar, com base em planos, o
cumprimento das decisdes dos érgaos superiores do estado; apoiar o Chefe de Localidade na
promocao e organizacao da participacao da comunidade local.

Na verdade, este ultimo inscreve-se, por um lado, nos Orgéos Locais do Estado da
tutela direta do Poder Central (desconcentracdo) e, por outro, nos Orgdos Municipais

auténomos em relacdo ao Poder Central do Estado (descentralizacdo), o que faz com que o
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poder local mocambicano seja simultaneamente rico e complexo, conforme ilustramos na

Figura 3.

3.4.1 Localidade

A Lei dos Orgaos Locais do Estado (Lei n° 11/2005, de 10 de Junho) estabelece que, por
“haver a necessidade de regulamentar o funcionamento dos Orgaos do Estado, ao abrigo do
disposto no artigo 58 da Lei n° 8/2003, de 19 de Maio, o Conselho de Ministro decreta: E
aprovado o Regulamento da Lei dos Orgéos Locais do Estado” (Lei n° 11/2005, de 10 de
Junho).

Adicionalmente, estabelece o quadro de transferéncias de atribuicdes e competéncias
para os escaldes locais do Estado, concretizando os principios da desconcentracéo
administrativa.

Nessa lei, no seu Titulo Il, existe a epigrafe “Organizacao Territorial” e o respetivo
Subcapitulo “Escaldes Locais do Estado”. Nesse Subcapitulo giza-se que “para o exercicio das
suas funcdes, os dérgaos locais do Estado organizam-se nos escaldes de Provincia, Distritos,
Postos Administrativos, Localidades”.

Com base neste argumento, podemos avancar que a organizacdo administrativa do
Estado mocambicano se subdivide em 10 Provincias (e Maputo Cidade), e estas em 128
Distritos, até a data do presente estudo, os quais, por sua vez, se organizam em Postos
Administrativos e Localidades. Os Postos Administrativos representam as principais
subdivisdes do Distrito dirigidas por um Chefe de Posto, subdividindo-se em Localidades. Estas
Ultimas constituem Bairros (nos centros urbanos e vilas) e Unidades Comunais nas zonas
rurais, representando o mais baixo nivel de representacao do Estado.

A Localidade corresponde a unidade territorial de base da organizacao da administracao
desconcentrada do Estado, sendo constituinte da “circunscricao territorial de contacto
permanente dos 6rgaos locais do Estado com as comunidades locais e respetivas autoridades,
desempenhando um papel muito importante, dado ser a autoridade mais proxima das
populacdes. A Localidade compreende povoacdes, aldeias e outros aglomerados populacionais
situados no seu territorio”.

Esta subdivisdo expressa de forma clara a heranca da divisao administrativa da
administracdo colonial, embora tenha sofrido ligeiras modificacdes com a independéncia

nacional, nomeadamente em termos da terminologia dos niveis e das unidades
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administrativas, muitas das quais retomaram nomes anteriores de origem local, apds a
suspensao das denominacbes da administracao colonial. No entanto, preservou-se a
continuidade da diviséo territorial propriamente dita, embora tenha havido uma evolucao,
desde 1975, com a criacdo de novos Distritos em substituicao das antigas circunscricdes da
nomenclatura portuguesa.

A Localidade, desde sempre, constituiu a subdivisdo administrativa de base do Estado
(colonial e pos-colonial). No primeiro periodo, era dirigida por um Chefe de Posto e no
segundo (pbs-independéncia politica) passou a ser dirigida por um secretario de bairro. Este
ultimo era quem estabelecia a ligacdo entre a comunidade e a administracdo do Estado
socialista, até a entrada em vigor do sistema multipartidario, com a Constituicdo da Republica
de Mocambique de 1990.

Na verdade, os orgaos ou estruturas da Frelimo (secretarios de bairro) ainda se
encontram informalmente ligados as suas antigas funcdes ideoldgicas, pois constituem
estruturas que desenvolveram funcdes na comunidade, desde a sua criacao pelo partido da
Frelimo, “no combate contra o analfabetismo e pelo alargamento da rede escolar, de modo a
beneficiar um numero cada vez maior de mocambicanos, para permitir que o Governo
exercesse um controlo directo e imediato sobre todo o sistema educativo, na saude {...)"
(Trindade, 2003).

O autor recorda que a criacdo daquelas estruturas de base (os secretario de bairro) no
periodo da luta armada e pos-independéncia serviu para colmatar as lacunas da administracao
colonial portuguesa e “revolucionar o aparelho de Estado”.

Na opiniao dos ideodlogos da Frelimo, os secretarios de bairro serviram para garantir a
participacao democratica da sociedade mogambicana a todos os niveis, o que passava pela
organizacdo das massas populares, a partir dos denominados Grupos Dinamizadores. Ja
nessa altura (tal como hoje em dia), os Grupos Dinamizadores eram omnipresentes no
dominio politico, na AP, e nas organizacoes privadas — designadamente, fabricas, residéncias,
escolas, servicos do Estado, povoacbes, sectores comerciais, empresas —, constituindo
“satélites” indubitaveis no dominio do partido revolucionario em todo o territério nacional, com
funcoes de “vigilancia popular” direta, mas também de fortalecimento da ideologia da Frente
de Libertacao de Mocambique (atual Partido Politico).

Tal processo passava, inevitavelmente, pela organizacao das massas populares que

incluiriam as assembleias e os tribunais do povo. Por conseguinte, determinou-se que 0s
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membros das assembleias de todos os niveis administrativos nacionais, designadamente,
provincias, distritos, cidades e localidades, pudessem ser eleitos pelas populacdes nas cidades
e aldeias agrupadas em Bairros de Residéncia.

G. Jonas Bernardo Zavale, em “Municipalismo e Poder Local em Mocambique” (2011)
considera igualmente as opinides atras avancadas, mas acrescenta que € importante
acompanhar os processos de evolucao politico-administrativa do pais, aprendendo com os

erros cometidos no passado, e prosseguindo em direcado a modernizacao administrativa.

3.4.2 Estrutura orgéanica da localidade

A Lei dos Orgdos Locais do Estado (Lei n° 11/2005, de 10 de Junho) institui o Chefe de
Localidade como drgao local (artigo 61), que representa a autoridade central da administracao
do Estado e se subordina ao Chefe do Posto Administrativo. Este ultimo é nomeado pelo
Governador Provincial, sob proposta do Administrador Distrital. No entanto, em caso de
impedimento ou auséncia do Chefe de Localidade, por um periodo de tempo igual ou superior
a 30 dias, o seu substituto € nomeado pelo governo provincial. Entretanto, se o impedimento
for inferior aquele periodo de tempo, o substituto do Chefe de Localidade é designado pelo
Administrador Distrital. A estrutura organica deste érgao (Chefe de Localidade) ¢ ilustrada na

Figura 4.

[ Chefe de Localidade ]

Chefe de Posto
Povoacao, Aldeia

Chefe de servicos administrativos (Secretaria)

e —————————
Colaborador Administrativo

Fonte: Elaboracao propria com base na lei dos Orgéos Locais do Estado (Lei, 11/2005, de 10 de Junho)

Figura 4: Estrutura organica da localidade

112



Capitulo IV — Avaliacao do Desempenho

Capitulo IV - Avaliacao do Desempenho

4.1. Introducao

Este capitulo centra-se essencialmente na conceptualizacao da avaliacdo de desempenho das
organizacoes, tendo como pano de fundo a da modernizacdo da AP em geral.

Nas ultimas décadas, a avaliacdo de desempenho tem constituido um instrumento pelo
qual se procura compreender, e medir, 0 desempenho dos funcionarios nas organizacoes,
estabelecendo uma comparacao entre o desempenho esperado e os resultados apresentados
pelos funcionarios. Com a modernizacdo da AP, voltada para uma gestdao determinada por
objetivos, orientada para resultados e dotada de instrumentos de gestao indispensaveis para
avaliar e responsabilizar, motivando os gestores, os funcionario e agentes do Estado para um
desempenho de qualidade, foi criado um sistema de avaliacdo de desempenho. O(s)
sistema(s) de medicao de desempenho variam, contudo, conforme os objetivos e 0s paises.

Tal questao sera tratada em profundidade ao longo das subsecdes que se seguem.

4.2 Avaliacdo de desempenho em governos locais

Para atingir o nivel desejavel de competitividade, as organizacdes foram confrontadas com a
necessidade de avaliarem as diferentes vertentes da sua performance. De facto, o novo
modelo de gestdo publica, fortemente influenciado pela teoria da agéncia, recomenda a
adocdo de indicadores de desempenho (Rocha, 2001). Segundo o autor, a insisténcia na
utilizacdo de indicadores de performance deve-se predominantemente aos trabalhos
desenvolvidos na OCDE, de tal forma que se faz quase coincidir a nova gestdo publica com
avaliacao de performance (Martin, 2002).

Contudo, os sistemas de mensuracdo variam conforme os objetivos e os paises. Nesse
contexto, os gestores das organizacdes podem sentir-se limitados pela falta de sistemas de
mensuracao de performance eficazes. Por sua vez, os investigadores atribuem tal lacuna as
novas exigéncias organizacionais existentes, bem como a alguns fatores externos associados
(Neely, 1999). Como tal, os gestores comecaram a desenvolver sistemas de mensuracao que,
simultaneamente, fossem multidimensionais e fornecessem respostas rapidas em termos da

evolucao da performance, ou desempenho, das instituicées. Porém, esta situacao de urgéncia
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leva a que se assista muitas vezes a contestacao dos indicadores de desempenho fornecidos.
Por um lado, porque estes apenas revelam as consequéncias de decisdes que ja foram
tornadas publicas, sem fornecerem informacdes quanto ao futuro no que diz respeito as linhas
de orientacao de alteracdes a efetuar. Por outro lado, porque também evidenciam falta de
operacionalidade em responder, por si sO, as novas exigéncias internas e externas das
organizacoes.

Perante este cenario, encetou-se um debate entre trés grupos distintos: um que defende
a elaboracdo de indicadores nao-financeiros; outro, que advoga indicadores financeiros,
capacitados para monitorizar o presente, permitindo potenciais projecdes do futuro; e, por
ultimo, um outro grupo defensor do modelo de equilibrio, que aponta para sistemas de
avaliacao de performance equilibrado, tanto do ponto de vista multidimensional, quanto do
préprio peso de cada tipo de indicador.

Segundo Jackson (1993), a avaliacao de performance é essencial para qualquer Estado
democratico (central, semiperiférico, periférico). O governo de cada um destes estados deve
ser responsavel pelos interesses do seu eleitorado, bem como dos “stakefiolders’ . Para o
autor, responsabilizacao significa, entre outras coisas, uma avaliacdo dos meios e processos
utilizados na prestacao de politicas publicas (Jackson, 1993).

Como tal, existe interesse na renovada utilizacdo das medidas de performance como
elemento chave da gestdo orientada para resultados, uma realidade que é refletida pela
legislacao administrativa do sector publico, bem como pelo boom de trabalhos produzidos
sobre o assunto (Streib & Poister, 1999). A titulo de exemplo, Jackson (1993) considerava
gue, no Reino Unido, o nimero de organizacdes do sector publico que ja tinham introduzido,
ao tempo, o sistema de monitorizacdo das organizacdes, era significativo. De acordo com o
autor, grande parte das preocupacdes com a avaliacdo de performance das organizacdes
(publicas ou privadas) motiva o apoio dispensado ao processo de tomada de decisdo e de

aprendizagem organizacional.

v A palavra stakeholders foi definida pelo Stanford Research Institute (University of California), no ano de 1963; e , igualmente, por Freeman
et al., (1983), e Stone et al. (1995). Conforme literatura da teoria das organizacdes, stakeholders refere-se a todos os grupos de pessoas que
influenciam as, ou sédo influenciadas pelas, atividades das organizacdes. Segundo Freeman et al. (1983:89), “The list of stakeholders
originally included shareowners, employees, customers, suppliers, lenders, and society’. No entanto, os stakeholders podem ser subdivididos
em duas categorias: internos e externos. Os internos abrangem todas as pessoas ou grupos que fazem parte da organizacdo, nomeadamente,
os gestores, os empregados, 0s accionistas e os dirigentes, entre outros. Os externos, por sua vez, abrangem todas as pessoas ou grupos
que, apesar de se interessarem pelas, ou até mesmo intervirem nas, atividades das organizacdes, pertencem ao meio envolvente natural ou
organizacional, por exemplo, sindicatos, fornecedores, consumidores, grupos de interesse especiais, orgdos governamentais (Brignall &
Modell, 2000; Gossy, 2008).
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Nesta ordem de ideias, o estudo de caso realizado por Fitzgerald et al. (1991), sobre a
administracdo local no “social services department's childcare tearm”, no Reino Unido,
constitui um exemplo das preocupacdes, anteriormente referidas, em torno da necessidade de
utilizacao das medidas de performance. A avaliacao do “social services department’s childcare
tearm’” tinha como objetivo incentivar os lideres locais a lidarem com as novas regras
ambientais e laborais introduzidas pelo novo paradigma do New Public Management.

No trabalho de Fitzgerald (1991), refere-se que a preocupacao com a necessidade de
utilizacdo das medidas de performance, por parte das entidades publicas resulta da
necessidade de avaliacdo de programas orcamentais, que remonta a década de 60 do século
passado.

Para Brignall (1993), esse periodo marcou o ponto de viragem na tendéncia de
publicacdes de um conjunto de papers, entre outras atividades, que promoveram a utilizacao
de medidas de performance, e forneceram instrucoes a respeito da respetiva utilizacao.

A literatura sobre mensuracao de performance do sector privado centrou-se na medicao
dos resultados financeiros de curto prazo, o que veio a ser considerado negativo (Brignall,
1993). Segundo o autor, esta literatura recebeu criticas por parte dos defensores das medidas
globais, por utilizar apenas indicadores financeiros; vd, por exemplo, Kaplan & Norton (1992);
Fitzgerald (1991); Brignall (1993); Bourne (2000).

Fitzgerald (1991), depois de efetuar a revisdo da literatura, propés a mensuracdo de
performance, com base em quatro dimensdes ndo financeiras, nomeadamente: formulacao
estratégica; objetivos; planos; e normas orcamentais (Fitzgerald, et al., 1991; Brignall, 1993).

Para Brignall (1993), o trabalho realizado por Fitzgerald (1991) serviu de base a
construcdo de indicadores, para que cidadaos, acionistas, entre outros interessados, de uma
forma geral os stakeholders, pudessem controlar a performance organizacional como parte da
iniciativa da “Carta do Cidadao”. Com o trabalho de Fitzgerald et al. (1991), a performance
passa a ser definida como sendo um jogo de interesses existentes nas organizacdes entre
diversos grupos envolvidos.

Deste modo, verifica-se que, com a inclusdo de informacédo nao financeira no sistema
de informacao contabilistica, se promove o0 processo de adocao e implementacao de modelos
de medida e avaliacdo de performance, conforme referem Bourne, et al. (2000), Brignall &

Modell (2000), Edwards & Thomas (2005).
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Brignall (1993) defendeu a mensuracdo de performance, considerando-a um
instrumento apropriado para a avaliacdo de acOes objetivas de uma organizacao (publica ou
privada), e um ponto estratégico da tomada de decisdo - o elo entre feedforward and
feedback control (Brignall, 1993).

Na opinido da OCDE (2002), a performance indica a “medida em que uma intervencao
desenvolvida ou uma entidade opera de acordo com critérios/ standards/orientacdes
especificos ou alcanca resultados que estdao de acordo com os objetivos ou planos

estabelecidos” (OCDE, 2002, p. 29).

4.3 Performance e modelo(s) de performance

De acordo com Bourne et al. (2000), nos anos 80 e no inicio da década de 90 do século XX,
muitos autores preocuparam-se com o processo de construcdo de modelos alternativos de
avaliacado de performance nas organizacdes, que ndo se baseassem apenas no modelo
tradicional.

0 modelo apresentado por Bourne et al (2000), que abrange o processo de concecao,
desenvolvimento, implementacao, utilizacao e atualizacdo das medidas de performance -
surge na sequéncia dos diversos trabalhos desenvolvidos no ambito da construcao de modelos
de medicado de performance, previamente difundidos nesse periodo. Os autores analisam a
concecao, o desenvolvimento e a implementacédo de sistemas de mensuracao de performance
em trés industrias britanicas, durante um periodo de trés anos, procurando comparar as
experiéncias de tais empresas, observando as suas equipas de gestdo e as eventuais
dificuldades com que elas se terdo deparado na implementacdo de medidas de performance.

Antes de tudo, importa referir que a revisdo da literatura efetuada pelos autores
permitiu-lhes tecer criticas quanto a questdo dos indicadores de performance tradicionais
desenvolvidos a partir de custos e de sistemas de contabilidade, considerando que estes
padeciam de uma falta de énfase estratégica e de uma visao de longo prazo.

Para superar a disfuncionalidade dos modelos tradicionais, tém-se desenvolvido novos
modelos de mensuracado de performance com uma visdo mais abrangente (ou equilibrada), a
saber:

e Kaplan & Norton (1992) - Balanced Scorecard (BSC). Este modelo apresenta quatro

perspetivas: clientes, interna, inovacdo e aprendizagem, e financeira. O conjunto
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das quatro perspetivas fornece uma visao abrangente a respeito da performance
organizacional (Vd. Quadro 15). Os autores consideram que um dos objetivos
centrais do BSC consiste em fornecer um mecanismo formal que incentive os
gestores a utilizarem, de forma equilibrada, indicadores financeiros e nao-
financeiros, a curto ou a médio prazo;

o Fitzgerald et al., (1991) - Results and Determinants Framework (RDF). Neste
modelo, os investigadores estabelecem uma distincédo entre os resultados e os seus
determinantes (Vd. Quadro 15);

e Lynch (1998) - Performance Pyramid. Este modelo integra medidas de performance
com base na hierarquia da organizacdo, uma vez que a sua configuracao
geomeétrica representa uma piramide com quatro niveis de objetivos e de medidas
(indicadores) de performance. Segundo os autores, estes indicadores asseguram
uma ligacao eficaz entre estratégias e atividades da empresa (Vd. Quadro 15);

o Keegan et al. (1989) - Balance between internal and external measures and
between financial and non-financial measures. Os autores deste modelo
propuseram o equilibrio entre a mensuracdo interna e externa, e ainda entre
medidas financeiras e nao financeiras. Trata-se de um sistema estruturado com
base numa matriz de avaliacdo de performance que, segundo os seus autores,
reflete a necessidade de um equilibrio entre os indicadores de performance
(Bourne, et al., 2000, p. 755; Brignall & Modell, 2000, p. 285; Edwards & Thomas,
2005, p. 374).

Trata-se de modelos multidimensionais, visando complementar a informacao financeira
com outros dados, na tentativa de restabelecer o equilibrio na mensuracédo de performance,
com vista a elaboracdo de diagnosticos para o futuro.

Bourne et al. (2000) referem ainda que os modelos de mensuracdo de performance
podem ter respondido a questdo “qual é o tipo de medidas que devem ser desenvolvidas
numa empresa?’, mas nao fornecem respostas comprovadas e definitivas para uma empresa
que apligue um sistema de mensuracao de performance. Face a essa lacuna, era necessario
conceber-se um novo processo de gestao que colmatasse esse défice.

A metodologia defendida por Bourne et al. (2000) para o desenvolvimento e

implementacao de um sistema de mensuracao de performance, na linha, alias, de Bittoton
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(1990), Dixon (1990), Kaplan & Norton (1993), Eccles & Pyburn, (1992),Neely et a/. (1996),
compreende fundamentalmente trés etapas:

e concecao de medidas de performance,

e implementacao de medidas de performance,

o utilizacao de medidas de performance (Bourne, et al., 2000).

A primeira etapa procede a identificacao dos principais objetivos a mensurar, sendo
nela que se inicia a escolha das respetivas medidas ou indicadores mais adequados aos
objetivos. Segundo Jackson (1993), esta etapa levara em conta as realidades especificas da
administracéo publica. Estas abordagens da nova gestao do sector publico colocam énfase em
técnicas de analise de politicas publicas orientadas para o mercado e na evolucdo da
eficiéncia operacional e da eficacia, para aqueles que privilegiam a importancia da
comunidade e os valores de servico publico, conforme Kass & Catrow (1990), citados por
Jackson (1993).

A segunda etapa ¢ definida como um sistema de procedimentos continuos, criados para
escolher e processar a informacao recolhida, que permite que as mensuracdes sejam feitas
regularmente. Esta fase envolve a programacado de sistemas informaticos que analisam
extensivamente os dados recolhidos.

Finalmente, a terceira etapa pode considerar-se como incluindo a medicdo do alcance
da implementacdo de estratégia(s), a avaliacdo dos pressupostos e o teste de validade de
tais estratégias.

Bourne et al. (2000) validaram a sua proposta metodologica desenvolvendo estudos de
caso nas empresas britanicas, em 1996. No conjunto das seis empresas inicialmente
selecionadas para o referido estudo apenas trés tiveram éxito desde a concecdo das medidas,
uma aplicacao bem sucedida, até a obtencao dos resultados pretendidos. A analise dos
resultados do estudo de caso realizado revelou que houve trés principais obstaculos na fase de
implementacao das medidas de performance, a saber. resisténcia a mudanca, ocorrida
durante as fases de implementacdo; problemas com o sistema informatico durante a
execucdo das medidas; e falta de interesse por parte dos gestores de nivel superior,
manifestado entre a fase de concecao e de implementacao do modelo.

A este argumento associam-se também os resultados de estudo de caso efetuado na
University of Leicester, sob a direcdo de Jackson (1993), e que se prende com a utilizacdo de

indicadores de performance no sector publico do Reino Unido. O estudo revelou que, apesar
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da difusao dos indicadores de performance ao longo de um periodo superior a dez anos, no
Reino Unido, e dos incentivos que tém sido desenvolvidos por agéncias como National Audit
Office, Audit Commission ou Accounts Commission for Scotland, a aplicacao de sistemas de
avaliacao de performance tem sido lenta. Tudo leva a crer que a maioria das empresas
britanicas subestima o tempo necessario para a concecao de um sistema de avaliacédo de
performance.

Segundo o autor, este ciclo necessita de entre trés a quatro anos para a sua aceitacao e
consolidac@o na organizacao, de acordo com a flexibilidade da cultura institucional e do pais.
Porém, independentemente do tempo decorrido entre o periodo da negociacdo, concecao e
desenvolvimento, é da inteira responsabilidade da direcao organizacional assegurar o sistema
em causa, para que este venha futuramente a produzir novas praticas e melhorias na gestao
organizacional. Em jeito conclusivo, Jackson (1993) refere que, numa organizacdo, é
importante existir um sentimento de apropriacéo de indicadores na concecdo de um sistema
de avaliacao de performance.

Brignall & Modell (2000) constituem um grupo de autores preocupados com a
necessidade da existéncia de um sistema de mensuracao de performance organizacional.
Estes autores analisaram as implicacdes da teoria organizacional para o processo da
implementacao da mensuracao de performance multidimensional e gestdo no sector publico,
alertando para o facto de que, antes de iniciar a construcdo e implementacdo de um sistema
de mensuracao de performance, é indispensavel conhecer-se, em profundidade, a cultura da
organizacao, observar os stakeholders e o ambiente politico, uma vez que existe um conjunto
de diferentes interesses entre os grupos envolvidos na instituicao.

Esta chamada de atencdo de Brignall & Modell (2000) deve-se ao facto de as
organizacOes serem compostas por um conjunto de atores sociais, ou seja, por um conjunto
de stakeholders entre 0s quais existem interesses diferenciados, os quais podem até gerar
conflitos entre eles, no momento de implementacao de sistemas de avaliacao de performance
na organizacao.

Do ponto de vista de Jackson (1993), os conflitos na fase de implementacao surgem
quando as decisdes politicas da elite no ato da concecdo de sistemas de avaliacdo de
performance sao diferentes das dos stakeholders e dos valores de servico publico. Para o
autor, o conhecimento prévio do ambiente institucional e de todos os sfakeholders é decisivo

para que as etapas de implementacao das medidas de performance sejam bem-sucedidas.
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Nesse contexto, tem-se chamado a atencao para uma nova e influente categoria de atores
sociais. Trata-se dos consumidores dos servicos publicos, que se aliam aos dois principais
atores institucionais na sociedade contemporanea: o Estado, e os grupos dos profissionais
(Brignall & Modell, 2000).

A incluséo dos consumidores dos servicos publicos, no modelo comparativo sugerido
por Kaplan & Norton (1992), Fitzgerald (1991), Lynch, (1998,1989), Keegan (1989), Brignall
& Modell (2000), assume uma dimensao importante, proporcionando assim uma visao mais
abrangente ao sector publico. A proposta do modelo comparativo de autores, tal como a
metodologia apresentada por Bourne, et al. (2000), surge na sequéncia de modelos

apresentados no Quadro 15.

Quadro 15: Analise comparativa dos trés modelos de avaliacao de performance

Fitzgerald et al. Lynch and Cross Kaplan and Norton
Stakeholders
(1991) (1988 - 1989) (1992)
Financeiro Financeiro Financeiro
Utilizacao dos recursos Desperdicio Processos internos
A tas Eficiéncia Produtividade Eficiéncia
Produtividade Ciclo de tempo
Competitividade Mercado
Qualidade Satisfacao do cliente
12 Fatores Qualidade
Clientes Flexibilidade Entrega Clientes
Entrega Flexibilidade
Volume Entrega
Customization Ciclo do tempo
Empregados Inovacao 1. N/A Inovacao e aprendizagem

Fonte: (Brignall & Modell, 2000).

Conforme o Quadro 15, os autores referem que os modelos apresentados devem ser
considerados como sendo modelos genéricos, e ndo enquanto representacdo concreta da
situacao para a sua implementacdo num determinado espaco geografico do mundo, no qual
funcione uma organizacao publica ou privada. Cada modelo deve ser visto e adaptado em
cada nivel organizacional em funcdo das suas especificidades, independentemente de
apresentarem ou reunirem um conjunto de perspetivas semelhantes em relacao a diversidade

de stakeholders existentes nessa organizacao.
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Os fundamentos associados por autores estdo na base do trabalho empirico realizado
no Reino Unido e na Escandindvia. O estudo em causa revelou um verdadeiro contraste
guanto a aplicabilidade dos modelos, devido a notaveis diferencas entre os dois paises, em
matéria de cultura, governacao e execucao de reformas do sector publico. Um exemplo dessas
diferencas foi verificado no sector publico de saude, na assisténcia social e nos governos
locais dos referidos paises, uma vez que estes sectores sao, por natureza, espacos adequados
a uma analise comparativa das dimensdes de performance (Brignall & Modell, 2000).

Importa salientar que Brignall & Modell (2000) concordam com a sugestao de Bourne
et al (2000) de que, apos o desenvolvimento do modelo proposto, é importante que se faca
uma sondagem prévia, de modo a observar e compreender os diversos fatores que gravitam
dentro das instituicdes, antes de qualquer opcao de implementacao.

0 argumento de Brignall & Modell (2000) levou a definicao de performance assente em
todo um conjunto de relacdes existentes nas instituicdes, mas dando énfase: (a) a direcao da
organizacao; (b) ao grau de profissionalizacdo existente; e (c) aos resultados obtidos, os quais
sao passiveis de serem medidos. Adicionalmente, entendem que o conceito de performance
deve ser alargado - para que as normas da estrutura formal da organizacao funcionem
(democracia participativa) — os interesses de todos os interessados sejam reconhecidos, e as
organizacoes sejam flexiveis na aceitacdo das medidas de performance.

Jackson (1993) defende que ¢é importante que se definam primeiramente os critérios de
avaliacao para que depois eles sejam alvo de discussao publica, conforme as necessidades de
cada organizacao onde sdo aplicados (Jackson, 1993; Brignall & Modell, 2000).

Edwards & Thomas (2005) - na sequéncia das duas propostas sugerida por Bourne et
al (2000) e Brignall & Modell (2000), sobre a questdo dos modelos de avaliacdo da
performance elaborados desde a década de 80 e 90 - referem que 0 mais conhecido sistema
entre os investigadores e instituicdes desde aquele periodo é o modelo BSC.

Esse modelo envolve medidas financeiras e nao financeiras, e foi originalmente
concebido por Kaplan e Norton (1992) (Bourne, et al., 2000; Brignall & Modell, 2000; Kaplan,
2001; Edwards & Thomas, 2005); desde entdo, tem vindo a ser considerado no meio
académico e empresarial como o melhor instrumento para acompanhamento das estratégias
empresariais, bem como das organizacdes e entidades do sector publico (e privado). Trata-se

de um sistema que proporciona uma visao empresarial rapida e abrangente, apresentando um
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conjunto de indicadores financeiros e nao financeiros para a satisfacdo de acionistas e
clientes.

Por ultimo, Bourne et al. (2000) e Kaplan (2001), entre outros, consideram o modelo
um sistema multidimensional, e ideal para o fornecimento de informacéo as organizacdes, no

ambito da avaliacao de performance, o que justifica a sua expansao.

4.3.1. Dimensodes de performance

Estando as organizacdes publicas obrigadas a cumprir uma série de objetivos institucionais, a
literatura tem vindo a divulgar muitas propostas sobre as dimensdes da performance das
instituicdes publicas e privadas.

Adicionalmente, os conceitos introduzidos pelo desenvolvimento das técnicas do novo
paradigma (do NPM), na sua constante evolucao, tornam essencial que, em qualquer ramo de
atividade, se proceda a reavaliacbes periodicas (trimestrais, semestrais, anuais ou em
qualquer outro intervalo temporal que seja conveniente para a atividade organizacional a ser
avaliada), com o fito de se conceber um plano de acdo das organizacoes (publicas ou
privadas).

No artigo publicado por George Boyne - “Concepts and indicators of local authority and
management” (2002) -, o autor identifica dezasseis dimensdes de performance para o sector
publico, e agrupa-os em cinco temas: resultados; eficiéncia; eficacia; “responsiveness’; e
qualidade.

Outro trabalho foi realizado por Fitzgerald et al. (1991), em algumas empresas do Reino
Unido, conforme referimos na seccao anterior. Nesse trabalho, propuseram-se seis dimensodes
de performance (financeiras e nao financeiras), agrupadas em duas, que mensuram 0S
resultados competitivos da empresa — medidas de competitividade, tais como quota de
mercado e a taxa de crescimento das vendas, e medidas financeiras, tais como lucro, fluxo de
caixa, de liquidez e custos — e quatro, que sao as determinantes do sucesso dessa estratégia:
qualidade, flexibilidade, utilizacdo de recursos, e inovacao (Brignall, 1993, p. 24).

Em 2000, foi igualmente desenvolvido outro trabalho, por Worthington & Dollery (2000),
sob o titulo Efficiency Measurement in the Local Public Sector. Econometric and Mathematical
Programming Frontier Technigues. Na subseccao desse artigo, intitulada 7he nature of local
government performance measurement, descrevem-se trés indicadores de performance,

conforme a Figura 5, 0s quais tém sido utilizados em geral no sector publico.
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PERFORMANCE
9" Eficiéncia ||

b3|  Gestéio de Recursos Humanos

;" Eficacia ||

> Acessibilidade
> Adequacao
> Resultados
> Qualidade

Fonte: (Worthington & Dollery, 2000, p.4)

Figura 5: Framework para a analise da performance

Os autores consideram que para analisar a performance organizacional, é necessario
gue os indicadores sejam considerados em conjunto. Esses indicadores dividem-se em duas
partes: a primeira diz respeito a eficiéncia, e a segunda a eficacia.

Na opinido de Carter et al. (1992), ao longo da década de 80, o servico publico
britanico despendeu muito tempo no estudo de desenvolvimento de construcao de indicadores
de medicao de performance do sector publico. Nunca antes existira tanta pressdo colocada
sobre a responsabilidade e performance, uma tendéncia que foi reforcada pelo governo,
guando este transferiu atividades para as agéncias.

Nesse sentido, os autores consideram que o modelo apresentado na Figura 5 revela
algumas limitacoes, pelo que é necessario acrescentar-lhe uma outra dimensao, a “economia”
(Carter, et al., 1992; Worthington & Dollery, 2000).

Deste modo, a avaliacao de performance pode ser entdo realizada sob varias
dimensdes, uma das quais, conforme ja aqui referido, € cunhada pelo acronimo 3Es, que

significa: eficiéncia (E); eficacia; e economia (E). Esse acrénimo é representado na Figura 6.
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Performance
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Fonte: Adaptado de: (AECA, 1997; Worthington & Dollery, 2000)

Figura 6: Dimensdes basicas de performance e a relacoes entre elas

Relativamente & eficiéncia, esta dimensao esta relacionada com a forma como as

organizacdes usam 0s seus recursos na producao de servicos, e pode definir-se como sendo a

relacao entre os /nputs utilizados para se produzir uma dada quantidade de outputs.

Por sua vez, a dimensdo da eficacia designa o grau em que os objetivos de uma

organizacao foram alcancados.

Finalmente, a economia prende-se com a aquisicao de recursos humanos e materiais
em quantidade e qualidade apropriadas, ao menor custo possivel, de acordo com um objetivo
especifico (AECA, 1997; Audit Commission, 2000).

Na opinido de Fitzgerald et al. (1991); Palmer (1993); SC (1999); SCRCSSP (1999);
Audit Commission (2000); Worthington & Dollery (2000) World Bank (1997) e Carter, et al.

(1992), ao conjunto de indicadores de performance apresentados (Figura 6) (incluindo o da

economia) pode acrescentar-se ainda outra dimensao, denominada exceléncia.
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4.3.2. Eficiéncia, eficacia e economia

Existe alguma “ambiguidade”, nestes termos, ainda que sejam utilizados por uma vasta
literatura, como por exemplo em Norman & Stoker (1991), (1993), Debreu (1951), Farrell
(1957) Koopmans, (1951), Balaguer-Colla et al. (2006, 2007); Loikkanen & Susiluoto (2006);
Gupta & Verhoeven (2001), Sihlongonyane (2003).

A avaliacdo da eficiéncia organizacional tem sido tratada como um processo continuo
nos paises da OCDE, por exemplo, no Reino Unido, Canada, Australia, Estados Unidos da
América, Nova Zelandia. Além desses paises, a avaliacao da eficiéncia dos governos locais
tem igualmente decorrido nos paises da Commonwealth, por exemplo na Africa do Sul,
Swazilandia, e em alguns paises da Asia (tais como Singapura, Tailandia, Chipre, Coreia).
Nesses paises, o governo local tem sido objeto constante de avaliacdo do desempenho
(Carter, et al., 1992; Worthington, 1999; Gupta & Verhoeven, 2001).

Worthington & Dollery (2000) consideram que a eficiéncia alcancada pelas organizacoes
diz respeito a forma como elas utilizam os seus recursos na producao de servicos, traduzindo-
se isto na relacao entre a quantidade de recursos consumidos e a quantidade de bens ou
servicos produzidos. Deste modo, os autores consideram a eficiéncia como sendo a
comparacao dos resultados alcancados pelas DMUs, com base nos recursos utilizados.
Quanto maiores forem os resultados obtidos para uma determinada quantidade de recursos
disponiveis, maior sera a eficiéncia organizacional, conforme demonstrado por Farrell (1957).

Afonso et al (2006), num estudo conduzido sobre a analise da eficiéncia no sector
publico em novos Estados membros da Unido Europeia comparativamente com outros em
novos mercados emergentes (Singapura, Tailandia, Chipre, Coreia, entre outros), define
eficiéncia como uma relacédo entre /nputs e outputs ou entre custo e beneficio, requerendo a
sua medicao uma estimativa dos custos, uma estimativa da producao, e a comparacao entre
os dois. Os autores chamam atencdo de que: “a palavra beneficio é utilizada porque os
economistas costumam fazer uma distincdo entre o produto e o resultado (Afonso, et al.,
2006, p. 09).

De seguida, nesse estudo os autores sublinham que, no contexto do sector publico em
particular, se pode dizer que a despesa publica é eficiente quando uma determinada
quantidade de /nputs produz o maior beneficio para a sociedade. Esse argumento enquadra-se
na definicdo da eficiéncia facultada por Samuelson e Nordhaus (1993, p. 851), que consiste

na “auséncia de desperdicio, ou utilizacdo dos recursos econdomicos, que produz o nivel
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maximo, de satisfacao possivel, sendo dados os fatores de producdo e a tecnologia - uma
expressao sintética para a eficiéncia de afetacao”. Essa concecao de eficiéncia (Samuelson &
Nordhaus, 1993, p. 851; Worthington & Dollery, 2000; Afonso, et al., 2006) esta ancorada do
ponto de vista tedrico na ciéncia econémica, que analisa 0 comportamento optimizador por
parte dos agentes economicos. As DMUs que maximizam o seu beneficio sdo consideradas
como eficientes.

Segundo essa abordagem, a maximizacao do beneficio obriga a que as DMUs tenham
trés principios basicos:

e de entre todos os niveis possiveis de producao, ha que selecionar o nivel de oufputs
gue maximizem o beneficio, o que resulta quando a DMU produz uma dada
guantidade para a qual o preco marginal seja igual ao custo marginal;

e de entre as combinacdes de /nput que possibilita a producdo deve selecionar a
combinacdes adequadas de /rput que minimizem o seu custo de producao;

e aorganizacao deve produzir o output selecionado com quantidade minima possivel
de /inputs.

Com base nesses principios, podemos apontar trés tipos de eficiéncia: a eficiéncia de
escala, eficiéncia alocativa e eficiéncia técnica. A eficiéncia de escala reflete uma situacdo em
que determinada unidade organizacional (DMU) esta a produzir numa escala 6tima,
maximizando assim o beneficio; ou seja, a empresa ou organizacdo consegue otimizar a
dimensdo das suas operacdes. O segundo caso, eficiéncia alocativa reflete a capacidade da
DMU para combinar os /nputs de forma a permitir produzir o maximo.

Antes de passarmos ao terceiro tipo de medida de eficiéncia importa referir que o
conceito de eficiéncia alocativa teve a sua origem nos trabalhos de Vilfredo Pareto (1906), que
estabeleceu as bases da moderna Economia do Bem-Estar. Para esse autor, uma alocacao de
recursos econdémicos é eficiente se a reprogramacéo da producdo por forma a melhorar a
utilidade de um individuo so é possivel se se diminuir a utilidade de, pelo menos, um outro
(Cooper, et al, 2001a), o que ficou conhecido por “critério de Pareto”.

E de notar que o aumento de eficiéncia pode traduzir-se no enriquecimento de um
grupo de agentes economicos e simultaneamente no empobrecimento de outro ou varios
outros grupos; para a caracterizacao da nova situacao como sendo um aumento de eficiéncia,
apenas importa, no universo considerado, que o saldo das variacoes dos beneficios e dos

custos seja favoravel aos beneficios (0Osorio, 1997).
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Porém, Osorio (1997) conclui gizando que, na forma pela qual Vilfredo Pareto define
eficiéncia, nenhum dos individuos envolvidos pode ver a sua situacao degradar-se, enquanto
gue na definicao genérica de eficiéncia associada ao aumento do gap entre beneficios e custos
pode existir transferéncia de riqueza entre agentes; em qualquer dos casos tera de existir
sempre um acréscimo liquido de bem-estar para a sociedade (Cooper, et al. 2001b).

Finalmente, a eficiéncia técnica reporta-se a uma situacdo em que uma dada DMU
obtém o maximo output possivel com uma dada combinacao de /nputs empregues. Sendo
certo que, independentemente dos objetivos que venham previamente ser definidos pela
instituicdo na maximizacao de beneficios, o resultado muitas vezes é condicionado por um
conjunto de fatores internos e externos.

Segundo a literatura, com base na definicao avancada da eficiéncia e seus principios,
vale a pena citar o estudo desenvolvido por Norman & Stoker (1991) que chama a atencéo
para a ambiguidade existente na utilizacdo dos termos “eficiéncia, eficacia e economia (3Es)”.
Para esses autores, a eficiéncia prende-se com o uso adequado dos recursos disponiveis para
a obtencao de resultados, no quadro dos fatores ambientais existentes. A eficacia corresponde
a realizacao de objetivos pré-definidos (/nputs e Outputs) pelas Decisions Making Units. E,
finalmente, a economia corresponde ao cumprimento das metas de custos pré-determinados
(Norman & Stoker, 1991). Com base nessas definicdes dos eficiéncia, eficacia e economia
(3Es), atras apresentadas, os autores passam a combina-las numa equacdo, conforme se

segue:

e Eficiéncia alcancada = Eficacia x Economia x Eficiéncia planeada ou

Outcome anual _  outcomeactual _ inputsplaneados _ outcome planeado

Inputs actuais " outcome planeado - inputs actuais - inputs planeados '

em que “/nput” constitui todos os recursos e fatores que contribuem ou ndo para a
obtencao de “outcomes actuais”.

Norman & Stoker (1991) reiteram ainda que a eficiéncia alcancada é por vezes
designada “Value for Money' (Relacao Custos-Beneficios). Atendendo a equacédo atras
apresentada, Norman & Stoker (1991) apresentam a Tabela 2 e a Tabela 3 como exemplos

hipotéticos dos pontos eficientes (ou ineficientes) de uma DMU.

127



Capitulo IV — Avaliacdo do Desempenho

Tabela 2: Producao

Orcamento Resultados

Custo Producao Custo Producao
DMUA 50 180 60 200
DMUB 50 180 40 160
DMUC 50 180 50 180

Fonte: (Norman & Stoker, 1991, pp. 10-11)

Tabela 3: Niveis de performance

Eficiéncia . L Eficiéncia
Economia Eficacia
Planeada Alcancada
Custo Producao Custo Producao
180 50 200 200
DMUA =0 3.60 50" 0.80 T80°= 1.11 0 - 3.33
DMUB @ = 3.60 5—0 =0.125 @ =0.89 @ = 4.00
50 40 180 40
omve 2360 20 _ 100 B0 100 Blse0
50 50 180 50

Fonte: (Norman & Stoker, 1991, pp. 10-11).

Segundo os autores, se considerarmos os valores de producdo da Tabela 2, e
calcularmos os fatores de desempenho conforme a Tabela 3, podem retirar-se inumeras
conclusdes. Para Norman & Stoker (1991) considera-se a DMU A eficiente, ja que esta foi a
entidade que mais capital investiu, com mais automéveis produzidos, clientes atendidos, etc.,
mas a custa da economia — mais horas extras realizadas, trabalhadores contratados, etc.

Em resumo, comparando a eficiéncia alcancada e planeada das DMUs, os resultados
da organizacdo B sdo opostos aos da organizacdo A. Por sua vez, a organizacdo C
corresponde de forma absoluta ao sonho de qualquer organizacao publica (ou privada) em
termos da obtencao de eficiéncia.

Com base nesses simples exemplos hipotéticos atras apresentados, de um input e
output, segundo Norman & Stoker (1991), é facil perceber que a administracdo pode fazer

avaliacdes diferentes, dependendo do que se pretende analisar.
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4.4. Estudos empiricos de avaliacao de desempenho em
governos locais

A literatura que estuda o desempenho dos niveis de organizacdes (ou departamentos), com
base em métodos ndo paramétricos (por exemplo, Data envelopment analysis ou ainda Free
Disposal Hul), em governos municipais ndo & abundante, e confronta-se ainda com a
dificuldade de obtencao de dados das Decisions Making Units. O objetivo desta seccédo é
apresentar alguns estudos empiricos realizados, no ambito da avaliacao de eficiéncia relativa
do sector publico municipal, identificando, para cada um, as amostras consideradas, as
metodologias seguidas , bem como os indicadores de input e de output utilizados (Quadro 23).

No conjunto desses estudos foram utilizados métodos nao-paramétricos e parametricos.
Sdo exemplos os estudos desenvolvidos por Loikkanen & Susiluoto (2006). Estes autores
deram énfase a avaliacdo de eficiéncia relativa , utilizarando para tal o DEA numa cross
section de 259 municipios finlandesas. O indicador de input selecionado foi o total das
despesas publicas municipais em prestacéo de servicos publicos, sendo os outputs medidos
pelos beneficios sociais atribuidos, nomeadamente consultas médicas, odontologicas, creches,
internacdes hospitalares, escolas periddicas ou bibliotecas.

De Borger & Kristiaan (1994) e (1996) realizaram dois estudos num espaco de dois
anos intercalados. No primeiro estudo, de 1994, esses autores tinham como objetivo central a
medicdo da eficiéncia técnica dos governos locais belgas utilizando a técnica (ou modelo) nédo
paramétrico Free Disposal Hull (FDH). A base de dados do estudo consistiu em cerca de oito
variaveis, dos quais trés relativas a input (nimero de trabalhadores de linha, colaboradores de
colarinho branco e espaco dos edificios,) e 5 relativas a output (niimero de beneficiarios , em
termos de subsidio minimo, da Seguranca Social , superficie total das estradas, numero de
alunos matriculados nas escolas primarias, instalacdes recreativas, proxy para servicos
prestados a nao residentes. O total dos municipios analisados foi de 589.

No segundo caso , em 1996, esses autores, analisando ainda a eficiéncia relativa dos
municipios belgas, utilizaram técnicas diversas, nomeadamente paramétricas e nao-
paramétricas no estudo que abrangeu 590 municipios. Dentre essas técnicas utilizadas no
estudo apontam-se o método DFEA, Free Disposal Hull (FDH) e métodos paramétricos. Como
medida de input, foi selecionado o total das despesas correntes, enquanto os indicadores de

output considerados foram a populacao, o peso relativo dos maiores de 65 anos, o nimero de
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zonas de lazer e parques de superficie, o nimero de beneficiarios do subsidio de desemprego

e 0 numero de alunos na escola primaria.

Quadro 16: Estudos empiricos dos governos locais

Amostra

Metodologia

Indicadores

Inputs Outputs
Numero de Superficie de estradas, numero de beneficiarios de
. trabalhador de subsidios minimos de subsisténcia (Seguranca
t::_’n < | 589 Municipios , - linha horizontal | Social); nimero de alunos matriculados nas escolas
50 Método né&o- L o . . ) -
a0 belgas com " (ou operarios) e | primarias; superficies publicas de instalagoes
- . paramétrico (FDH) ) ) ) N
2~ (cross-section); colarinho recreativas; proxy para servicos prestados a nao
branco, espaco | residentes definidos como tempo (numero de néo
de edificios residentes)
. Método néo- Populacao total; acdes da faixa etaria com mais de
§_’n © | 590 Municipios paramétrico (DEA e | Total de 65 anos na populacdo total, o numero de
& 8 belgas com FDH); Paramétrica despesas beneficiarios de subsidio de desemprego, nimero de
& = (cross-section); (Deterministico e correntes alunos matriculados na escola primaria, nimero de
Estocastico) zonas de lazer e parque de superficie.
g Método néo
@ o3 2 & 172 Municipios paramétrico (DEAe | Total de Numero de familias residentes; numero médio da
c @ c g - . . . ~ . .
£ % 8 g gregos com FDH); Paramétrico despesas area residencial, de construcdo, industrial e de
F ) == (cross-section); (Deterministico e correntes Turismo.
< Estocastico)
. - Numero de postes de luz, populacao total; numero
58 ~ L , o ,
2% g 257 Mu‘r?|0|p|os Método ndo Total das de tonfelgdas Qe residuos recollhldos, total da a’rea de
® — © | espanhois (cross " superficie de infraestrutura, numero total da area de
® o N ) paramétrico (DEA) despesas L ) P
m © — | section) superficie de registo de parques publicos; nimero

de votos; "Qualidade" (variavel de saida dicotomica).

Total de indicador de desempenho municipal
(%] . .
o t; b-indicad d
eg g & | 258 Municipios ’ ] composa por su_ln'lca ores. .agruE)a 0s nas
o SO . Método néo Total de gastos | seguintes  dimensdes:  administracdo  geral,
5 8 & | espanhdis (cross ‘trico (DEA it q - . . . lturais:
gig section) paramétrico (DEA) per capita educacdo, servicos sociais, servicos culturais;
<9 recolha de lixo doméstico, protecdo do meio
ambiente.
° Total dias das criancas nos centros de saude,
§ numero de dias de cuidados das criancas pelas
E familias; numero de visitas para tratamento de
N © | 259 Municipios , . saude basica; total de dias de cuidados de saude
3 © ) Método nédo Total das L . TR
= © finlandeses aramétrico (DEA) despesas dentais; numero de dias das instituicoes de
2 o (cross-section) P P cuidados de deficientes; total de horas do ensino
'i‘ nas escolas; total de horas de ensino nas escolas
E secundarias; empréstimos nas bibliotecas
municipais.
N. ° de
E trabalhadores a
s tempo
a —_ L Método néo completo; Total populacional; numero de imdveis adquiridos
L 260 Municipios - - ) ) o
c o . paramétrico (DEAe | despesas para prestacdo dos seguintes servicos publicos:
6 © | Australianos o ) ) . ; . L
N ) FDH); Paramétrica financeiras agua canalizada, recolha de lixo domeéstico;
& ~ | (crosssection) L - )
= (Estocastico) (exceto superficie de estradas rurais e urbanas (km).
£ depreciacéo);
= outros gastos
(materiais)

130




Capitulo IV — Avaliacao do Desempenho

- Total populacéo; agdes da faixa etaria com mais de
< = o
o ; - | I,
® & | 235 Municipios Método néo Total de & gn.gs. na popula(;Aaol total, 0 numero 'de
-} e beneficiarios de subsisténcia da Seguranca Social;
o O Belgas (cross paramétrico (DEA e | despesas . oL
T - ; numero de estudantes na escola primaria, total de
£ - section) FDH) correntes L L ,
S superficie das estradas municipais; numero de
crimes a nivel local.

701 icipi ) o
= Municipios Total da populacdo residente; total de habitacoes
£ o, | brasileiros de , - . . . s
s 8o ) . Método néo- com agua canalizada; Total habitacdo com recolha
s EO Minas Gerais e - Total despesas f i ~
@0 ) paramétrico (FDH e de residuos sdlidos; total populacdo analfabeta,
3 £ = | 402 de Baia correntes . . ,

‘g -~ (seccao a DEA). Total numero de numero de alunos matriculados em
¢ escolas primarias e secundarias locais.
transversal)
209 municipios
2 espanhdis de
(<) q .
llaeL : . . .

: ey Castilla e Leon, , . Despesas Agua potavel; recolha de lixo doméstico, area de
c o com menos de Método nao- ) i ) o
8 © - orcamentais superficie da estrada; pontos de iluminacéo publica,
o N 20.000 paramétrico (DEA) o ) ) .
&~ ) (estimativa). infraestruturas culturais e desportivas; parques.
_:__’ residentes
= (seccéo

transversal).

Fonte: Elaboracao propria, com base em estudos empiricos nos governos locais

Como se pode constatar no Quadro 16, a generalidade dos estudos utiliza, como
indicador de input, variaveis relacionadas com despesas correntes; exceptua-se o estudo de
De Borger (1994), ja referido, e de certa forma o de Worthington & Dollery (2000), que inclui
também o numero de trabalhadores a tempo completo. A variabilidade ¢ maior no que
respeita aos indicadores de output, como seria alias de esperar. Em todo o caso, procura-se
medir até que ponto a governacdo é eficiente em termos de resutados medidos por
indicadores de natureza demografica, social e economica. A selecao dos indicadores indicia
ainda o nivel de desenvolvimento econdémico e social; Sousa e Ramos (1999), por exemplo,
utilizam dados sobre o total de habitacdes com agua potavel e, com recolha de residuos
sélidos, o peso relativo da populacao analfabeta, bem como o niumero de alunos matriculados
em escolas primarias e secundarias.

O trabalho de Afonso & Fernandes (2005) diferencia-se um pouco dos demais, na
medida em que incorpora no indicador de desempenho municipal sub indicadores agrupados
em diversas dimensoes, desde a administracao geral, & educacao, servicos sociais, servicos
culturais, recolha de lixo domeéstico e protecao do meio ambiente. Um indicador de qualidade
é proposto apenas no estudo de Balaguer Coli et. al. (2002) para uma cross-section de 257
municipios espanhois. Ver também Forgarty e Mugera (2003). Na generalidade dos casos, foi
utilizada uma metodologia ndo paramétrica, fundamentalmente o DEA; apenas os estudos de

Athanassopoulos e Triantis (1998), e de Worthington e Dollery (2000), respetivamente para
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172 municipios gregos, e 260 municipios na Australia seguiram também metodologias

estocasticas.

4.5. Eficiéncia global, eficiéncia técnica e eficiéncia
alocativa

A funcao de producao constitui o ponto de partida da analise, na medida em que expressa a
relacdo entre a quantidade de factores produtivos utilizados na producdo (inputs) e a
guantidade maxima de um dado output que pode ser produzido, num determinado periodo de
tempo. Neste contexto, pode ainda referir-se que o conceito de produtividade média de um
dado input, como capital ou trabalho, remete para a quantidade de produto que pode ser
obtido com uma dada unidade de input. Fala-se em produtividade marginal quando se
pretende traduzir o acréscimo de producao associado a utilizacao adicional de um dado input.
Do ponto de vista da estimacao economeétrica, a partir de dados sobre outputs produzidos e de
inputs utilizados, a funcéo de producéo indica o nivel médio de output que pode ser obtido
com um dado nivel de inputs (Schmidt, 1996, pp. 289-328).

Deve ainda ter-se em consideracao a distingao entre o curto e o longo prazo; a curto
prazo, assume-se que nem todos os fatores produtivos podem ser alterados, devendo assim
distinguir-se entre fatores de producdo fixos e variaveis. J& no longo prazo, todos os inputs
produtivos devem ser considerados como variaveis. A funcdo de producdo ndo é estatica; ao
longo do tempo, vai-se modificando, acompanhando o progresso técnico.

Farrell (1957, pp. 253-290) abordou o problema da medicao da eficiéncia produtiva. O
seu trabalho esteve na base das principais abordagens ao desenvolvimento dos denominados
modelos fronteiras que apresentamos no capitulo V, cuja estimacéo tem permitido a definicao
de eficiéncia econdmica ou medidas de eficiéncia (Figura 7: “The problem of measuring the
productive efficiency of an industry is important to both the economic policy maker” (Farrell,
1957, p. 254)). A questdo é que as medidas de eficiéncia atras referidas assumem que se
conhece a funcéo de producao eficiente de uma dada organizacao, o que €, no minimo, de
grande complexidade.

A questao tinha ja sido abordada por Koopmans (1951, pp. 37-97) e Debreu (1951, pp.
273-292), que definiram alids eficiéncia técnica de forma diferente. Para Koopmans (1951),

pode dizer-se que uma empresa é eficiente se, para produzir uma quantidade mais elevada de
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um dado output, for necessario reduzir a producao de pelo menos um outro output, ou o
acréscimo na utilizacdo de pelo menos um input, e se a reducao num dado input exige que se
utilize uma quantidade adicional de, pelo menos, outro input ou a reducéo na producao de
pelo menos um output. Note-se que para Koopmans (1951), os precos de eficiéncia séo os
precos associados com a alocacao eficiente de recursos (inputs), de forma a satisfazer a
procura previamente definida por bens finais (outputs); na verdade, Koopmans, tal como
anteriormente Pareto (1906), posicionou a sua analise em termos macroeconémicos, ou seja
face & economia como um todo.

Farrell (1957) alargou os conceitos de eficiéncia alocativa e de escala, utilizados ao
tempo na literatura economica, distinguindo-os de eficiéncia técnica, estendendo a analise de
Pareto e Koopmans sobre recursos e bens finais, a todos os inputs e outputs no processo
produtivo microecondmico, o que lhe permitiu passar para a determinacao empirica da
eficiéncia relativa de diferentes Decisions Making Units. Para Norman & Stoker (1991), nesse
dominio. Farrell foi inquestionavelmente a ancora no estudo da medicdo da eficiéncia
econdmica, tendo proposto uma medida empirica para a eficiéncia com base na funcao
distancia. Farrell (1957) demostrou que a Eficiéncia Global se pode decompor em eficiéncia
alocativa e eficiéncia técnica, conforme apresentado na Figura 7, que assume que o output é
produzido por dois fatores produtivos |, e |, conforme a isoquanta CC.

O grande contributo de Debreu (1951) e Farrell (1957) foi no sentido da medicdo da
eficiéncia técnica, definida como sendo a maior reducdo equiproporcional em todos os inputs
subtraido da unidade. Conforme tem sido sublinhado por inumeros autores, numa literatura
muito abundante, de acordo com a abordagem de Koppmans (1951), uma empresa ¢é
ineficiente do ponto de vista técnico se produzindo o0 mesmo output, o pode fazer reduzindo o
input de pelo menos um fator produtivo, enquanto para Debreu (1951) e Farrell (1957) a
reducdo tem de se verificar de forma proporcional em todos os fatores produtivos utilizados.
Ou seja, uma empresa pode ser considerada tecnicamente ineficiente para Koopmans, e
eficiente para Farrell.

Na Figura 7 a linha politicas publicas (PP) representa a linha de isocustos; para um
dado racio de precos dos inputs utilizados na producéo de politicas publicas (PP), sera 6timo
para a empresa produzir no ponto de tangéncia Q'. Considere-se agora o ponto X, um vetor de
inputs utilizados pela empresa para produzir uma unidade de output. Farrell (1957) propds

medir a eficiéncia relativa nesse ponto com base na funcdo distancia. Nestes termos, a
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distancia QX mede a ineficiéncia técnica, ou seja a proporcdo em que os inputs podem ser
proporcionalmente diminuidos continuando a obter a mesma quantidade Q. Em termos

. X . . .
percentuais, vem % gue é exactamente a percentagem pela qual os inputs utilizados devem

diminuir para que a producao seja eficiente do ponto de vista técnico.

12/q

(o) P g

Figura 7: Medidas de eficiéncia técnica

Deste modo, a Eficiéncia Global das DMUs X é medida pelo inverso da distancia, ou

seja % (Farrell, 1957; Norman & Stoker, 1991); toma um valor entre zero e um, que indica

uma empresa que é tecnicamente eficiente.

A medicao da eficiéncia pode ainda ser feita em termos de custos. Neste caso, e
recorrendo ao isocusto PP, vira que a Eficiéncia Alocativa (A) € mensurada como a distancia
geomeétrica a partir do plano de minimizacao de custos. Ambas sao dadas por:

OR

0
=2 and A = —;
0x 0Q

onde T simboliza Eficiéncia Técnica; e A simboliza a Eficiéncia Alocativa. Note-se que a
distancia RQ mede a diminuicdo nos custos de producdo que seria obtida se a empresa
produzisse no ponto Q *, que é eficiente quer do ponto de vista técnico, quer do ponto de vista

alocativo; o ponto Q corresponde a eficiéncia técnica, mas ineficiéncia alocativa.
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Segundo Norman e Stoker (1991), com base nas equacdes atras referidas, constata-se

que a Eficiéncia Global (E) pode ser calculada a partir de A e T, conforme se segue:

OR_00  OR _
0X 0x "~ 00 AxT

E =

A eficiéncia técnica é condicdo necessaria, mas ndo suficiente, para a eficiéncia
alocativa, enquanto a eficiéncia alocativa implica eficiéncia técnica.

De acordo com autor, para a mensuracdo da eficiéncia, existem duas metodologias
empiricas. A abordagem econométrica, mais utilizada por economistas, é¢ paramétrica
estocastica ou determinista. Neste caso, a forma da funcdo de producdo ou é pressuposta
como conhecida, ou ¢ estatisticamente estimada (Norman & Stoker, 1991).

A estimacao das funcdes de producdo, no entanto, exige algumas hipdteses prévias. As
empresas sao consideradas como produzindo de forma tecnicamente eficiente, pelo que uma
dada empresa ou organizacao representativa define a fronteira, sendo que se podem verificar
variacdes aleatorias na fronteira, associadas com fatores produtivos nao utilizados ou com
erros de medicdo. Por outro lado, assume-se que qualquer empresa na fronteira da funcao de
producdo indica “melhores praticas”, ou seja, informa sobre o output potencial méximo obtido
com um dado conjunto de inputs, medidos ao longo de uma reta a partir da origem (vd. Figura
7). Todas as empresas que nado se situam na fronteira, mas estdo no seu interior, sao
consideradas ineficientes. A abordagem matematica ou nao-paramétrica é deterministica e
nao exige pressupostos quanto a funcdo producdo. Pelo contrario, um dos seus objetivos é
construir fronteiras de producao a partir de inputs e outputs observados.

De acordo com Norman & Stoker (1991), a Figura 8 apresenta observacdes para um
determinado numero de DMUs analogas, A - J, cujo eixo representa o numero de inputs
consumidos por cada unidade de output produzido. A fronteira de eficiéncia é designada pela
linha que interliga D - B, B- G e G - J; pressupde-se que a fronteira é paralela aos eixos D e J.

A eficiéncia do ponto C é calculada de forma semelhante a abordagem demonstrada na

Figura 7 conforme se segue:

e Eficiéncia Global (E) = %;

0s.
_l

e Eficiéncia Técnica (T) = oC

e Eficiéncia de Afetacao (A) = %
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Fonte: (Norman & Stoker, 1991, p. 13).
Figura 8: A fronteira de eficiéncia Figura 9: Eficiéncias comparativas

Para os autores, as equacdes atras apresentadas constituem a base para o
desenvolvimento da equacao de fronteira, para estimar a Eficiéncia Técnica.

Na sequéncia da explicacao da funcao de producao, os autores passam a exemplificar
um conjunto de Decision Making Units (DMUs) que apenas geram uma unidade de producao.
Cada uma dessas unidades de decisdo utiliza uma quantidade diferente de fatores de
producdo (por exemplo, trabalho e matérias-primas) em proporcdes fixas.

Ja nos paragrafos precedentes aludimos apresentando exemplo hipotético de Norman &
Stoker (1991) representado pela Figura 9, onde os autores explicam que, a partir desse
exemplo, pode concluir-se que, a organizacao A é a mais eficiente em comparacdo com as
restantes DMUs ilustradas na mesma figura. Por conseguinte, pode atribuir-se a organizacdo A
a classificacao (score) de referéncia da eficiéncia e, a partir daqui, calcular pontuacao/ score
relativos a essa eficiéncia da organizacdo A os pontos B, C, e D.

Segundo os autores, se atribuirmos a pontuacdo 1 a organizacdo A, podemos afirmar
que A ¢é mais eficiente do que B, C, e D. Segundo autores, na sequéncia dessa hipotese

passamos ter entao que:

_OA>0A>OA>OA
~ 0A” 0B~ oCc” opD’
em que os racios de B, C, D determinam os seus pontos de eficiéncia relativa (Norman &

Stoker, 1991).

1
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Os autores consideram que esses calculos apresentados atras sdo analogos ao sistema
Unico de “Leontief”, quanto a utilizacao de /nputs e outputs (idem). Conforme referimos nos
paragrafos atras, observando a

Figura 7 Norman & Stoker (1991, p. 11) consideram igualmente, Farrell (1957), o
pioneiro no desenvolvimento do modelo simples de avaliacdo de eficiéncia. Farrell (1957),
nesse modelo simples, considerou que dois /nputs (ou fatores de producao) produzem um
Unico output, sob a condicao de reduzirem /nputs, conforme a

Figura 7 ou Figura 8 demonstrou geometricamente a definicdo dos conceitos de
eficiéncia técnica e eficiéncia alocativa.

Assim, com base na Figura 9 consideram apenas a entidade G como a unica DMU
tecnicamente eficiente, bem assim como no preco, enquanto as restantes organizacdes D, B,
J ndo sao tecnicamente eficientes em termos do preco.

Resumindo, enquanto que na definicao de Pareto-Koopmans, a eficiéncia a 100% sé é
obtida numa dada DMU se e s6 se nenhum dos seus /rputs ou outputs puder ser melhorado,
sem piorar alguns dos outros /nputs ou outputs, o que coloca obvios problemas uma vez que
nao se conhecem os niveis tedricos de eficiéncia, no sentido que Farrell (1957) lhe da, a
eficiéncia é relativa.

Isto €, uma DMU sera eficiente, com base na informacao estatistica disponivel, se e s
se 0o desempenho das outras Decision Making Units nao demonstrar que seria possivel
melhorar a utilizacao dos inputs ou a producdo dos outputs sem piorar a posicao de alguns
dos restantes inputs ou outputs. E a este tipo de eficiéncia que a literatura chama eficiéncia
técnica, e que pode ser medida sem necessidade de recorrer a precos ou a especificacao

tedrica da relacdo funcional correta entre inputs e outputs.

4.6. Modelos de avaliacao de eficiéncia

A Andlise por Envoltéria de Dados (Data Envelopment Analysis, DEA) foi introduzida por
Charnes, Cooper e Rhodes (1978), na linha do trabalho desenvolvido por Farrell (1957) e com
base na tese de doutoramento apresentada por Rhodes na Universidade Carnegie Mellon. A
tese em causa teve como objectivo a avaliacao de programas educacionais de larga escala,
apoiados pelo governo federal e orientados para estudantes de classes sociais desfavorecidas;

0 estudo acabou por se centrar, em particular, no programa Follow Through, que procurava

137



Capitulo IV — Avaliacao do Desempenho

aplicar os principios do design estatistico experimental a uma amostra de escolas publicas em
todo o pais. Alguns dos outputs, bem como dos inputs, reportavam a questdes mais de
natureza psicolégica, ou de dificil medicdo ou controlo, como por exemplo a estima prépria ou
0 tempo gasto pela mae a ler aos filhos Cooper (2004, p. 6), nessa medida, a abordagem de
Farrell (1957) & medicao da eficiéncia revelou-se atrativa, na medida em que nao exigia
qualquer informacao sobre precos, embora se limitasse a casos de um unico input e um Unico
output (Cooper, et al., 2004).

Charnes, Cooper € Rhodes vieram entdo a desenvolver uma metodologia baseada em
pares duais de programacao linear, passivel de extensdao a casos de multiplos outputs e
multiplos inputs, expressos em termos de razao (fractional programming), que gerou uma
vasta literatura sobre analise e avaliacdo de eficiéncia, de forma alguma esgotada e onde se

insere o presente trabalho de investigacao.

4.6.1. Métodos nao-paramétricos e paramétricos

Conforme referido, o trabalho pioneiro de Farrell (1957, pp. 253-290) veio a permitir estimar
fronteiras de funcbes de producdo; nas ultimas décadas, tém-se desenvolvido extensas
pesquisas em torno do desenvolvimento de métodos sofisticados de avaliacao de eficiéncia
das DMUs, basicamente utilizando metodologias paramétricas e ndo paramétricas. Os
métodos parameétricos estimam os parametros da distribuicao assumida para os dados, em
geral a distribuicdo normal. Tal como foram concebidos, aplicam-se a medidas da variavel
dependente formulada em termos de escala de intervalos continuos. A abordagem
paramétrica pode ser subdividida em modelos estocaticos e modelos deterministas; os
primeiros foram originalmente propostos por Aigner, Lovell e Schmidt (1977, pp. 21-37); e
Meeusen e Van der Broeck (1977, pp. 435-44) para a estimacdo de fronteiras estocasticas de
producdo. Este modelo, de forma genérica, envolve duas componentes aleatdrias, uma das
quais associadas com o erro, aleatdrio, e a outra com a presenca de ineficiéncia técnica. Os
parametros sao normalmente estimados por recurso ao método de maxima verosimilhanca.
Esta metodologia permite distinguir a eficiéncia técnica da aleatoriedade, mas na verdade
exige a definicao prévia da forma funcional especifica quer para a tecnologia, quer para o erro.

Os modelos deterministas permitem identificar a distancia entre a producdo observada
e a producao maxima definida pela fronteira. Entre esses modelos tém-se destacado as

técnicas DEA e Free Disposal Hull (FDH).

138



Capitulo IV — Avaliacao do Desempenho

Os métodos ndo paramétricos ndo exigem a especificacdo prévia da forma funcional e
dado que sao mais flexiveis, permitem formulacbes alternativas. Segundo (Thanassoulis,
2004), a DEA tornou-se uma das abordagens aceite entre académicos, para avaliacao relativa
das DMUs, bem assim como a literatura da investigacao operacional das décadas de 80
(1984) até a data (Cooper, et al., 2000, 2001; Thanassoulis, 2001).

Para Cooper et al. (2007), a DEA é uma técnica baseada em Programacao Linear, com
0 objetivo de medir a performance das DMUs, em comparacao com outras unidades analogas,
utilizando multiplos /nputs e outputs. Conforme referido, foi desenvolvida por forma a permitir
a analise da eficiéncia no sector publico, onde a informacao sobre precos & mais dificil de
obter, remetendo portanto para dados sobre quantidades. Esta metodologia baseia-se na
utilizacdo de dados empiricos, observados na amostra, sobre /nputs e outputs para estimar
uma fronteira de producdo que consiste na combinacdo de atividades de uma ou mais
unidades de producao extremas (Norman e Stoke, 1991) que sado unidades tecnicamente
eficientes e que formam uma envoltéria linear para as diversas unidades produtivas
consideradas na amostra. A funcao fronteira, que é no fundo a funcéo de producao estimada,
é assumida como eficiente; a eficiéncia de uma dada unidade produtiva é entao avaliada por
comparacao a fronteira.

No entanto, tem sido referido que a definicdo da fronteira pode ser sensivel a erros ou
inconsisténcias nos dados escolhidos, o que requer um cuidado redobrado. Nesse caso, 0s
autores consideram que a forma de contornar esses erros, tendo como base as observacoes,
“/s to fit a constrained frontier around the data according to some functional form, such as
Cobb Douglas, with errors constrained to one sign” (Norman & Stoker, 1991, pp. 14-15).

A definicdo de restricdo é também importante para se poder definir a forma funcional
do processo que gera outputs a partir dos recursos e fatores ambientais que servem como
inputs. lgualmente, outra consideracado de maior relevancia apontada pela literatura consiste
na necessidade de levar em conta varios inputs e multiplos outputs.

Porém, nesta questdo Golany & Roll (1989) alertam para que o nimero de DMU deve
ser, no minimo o dobro do numero de inputs e outputs. Em contrapartida, um grande nimero
de DMUs pode diminuir a homogeneidade, e aumentar a possibilidade de alguns resultados
serem afetados por fatores exogéneos, nao desejaveis.

Esta tese é igualmente defendida por Cooper et al. (2007, p. 116), ao afirmar que, em

termos gerais, se o numero de DMUs (n) for menor do que o nimero combinado de fatores
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de inputs e outputs (mxs), entdo uma grande parte de DMUs serd identificada como
eficiente e a discriminacao entre eficiéncia de DMUs passa a ser questionavel devido a um
numero insufiente de graus de liberdade.

Na sequéncia da pesquisa supramencionada, Charnes, Cooper e Rhodes (1985)
afirmaram que se obtém 100% de eficiéncia por uma unidade, quando:

A. nenhum dos seus outputs pode ser aumentado, sem (i) se aumentar um ou mais

dos seus inputs, ou (ii) diminuir-se alguns dos seus outputs.

B. nenhum dos seus ouputs pode ser diminuido, sem (i) se diminuir um ou mais dos

seus inputs, ou (i) aumentar-se alguns dos seus outros inputs (idem).

Segundo Lins et al (2000), a definicdo acima apresentada esta elencada no conceito de
Pareto. Se ndo temos forma de estabelecer um modelo “verdadeiro” ou tedrico de eficiéncia,
gue seja uma norma absoluta, temos de adaptar a definicao, para que se refira aos niveis de
eficiéncia relativa face aos resultados alcancados em outros lugares conhecidos, em
circunstancias semelhantes. Mais uma vez, Charnes e Cooperman (1985), citados por
Norman & Stoker (1991), afirmam que a eficiéncia relativa organizacional pode ser alcancada
por qualquer unidade, apenas quando a comparacdo com outras DMUs semelhantes néo
forneca evidéncias de ineficiéncias na utilizacao de qualquer /nputou outout.

Para Lins et al. (2000), o artigo publicado por Charnes, Cooper e Rhodes (1978) da
inicio ao termo genérico de DMU, para descrever o conjunto de organizacoes, departamentos,
células administrativas que utilizam inputs ou outputs comuns, os quais foram constituidos
variaveis para avaliacao de eficiéncia organizacionais (Lins, et al., 2000; Cooper, et al., 2007).

Esses autores acentuam ainda que dado énfase colocado na tomada de deciséo de
organizacoes publicas, Charnes, Cooper e Rhodes concentraram-se na analise de problemas
multidimensionais (com énfase nos outputs), e minimizaram fatores de ponderacao
econdmica, tais como precos de mercado.

A partir desses trabalhos, a expressao DEA tem vindo a ser utilizado na investigacao
operacional com com fito descrever abordagem de avaliacao da eficiéncia organizacional.

O termo DEA é usado no sentido comummente aceite de avaliacdo nao-paramétrica. As
formulas matematicas que deram origem a técnica DEA sao apreentadas na seccado sobre
modelo até entdo conhecido na literatura bem como no capitulo de analise de resultados deste

estudo.
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A unidade de eficiéncia de DMU é definida pela sua posicao em relacao a fronteira da
DMU, matematicamente estabelecida pela relacao entre a soma ponderada dos outputs e a
soma ponderada dos inputs.

Porém, para citar novamente Norman & Stoker (1991), o trabalho de Charnes, Cooper
and Rhodes (1978) nao foi universalmente aceite pelos economistas que, em geral,
continuaram a desenvolver métodos paramétricos pese embora, esse assunto nao seja
possivel apresentar neste estudo e certo de que outros estudos ja o desenvolveram.

Grosskopf (1986), citado por Norman & Stoker (1991), refere que esses
desenvolvimentos tém levado muitos economistas a acreditar que a abordagem “néao-
paramétrica é absoluta”, em grande parte, por causa das restricdes em termos da tecnologia,
nos primeiros estudos que empregaram essa abordagem. Assim, a abordagem nao-

paramétrica € muito mais flexivel para a avaliacao relativa das decision Making Units (DMUs).

4.6.1.1. Andlise por envoltoria de dados (DEA)

A mensuracao nao paramétrica da eficiéncia técnica pode ser abordada recorrendo a
programacao linear, uma ferramenta computacional que utiliza modelos matematicos e que
permite a otimizacao de problemas em que ha diversas opcoes de escolha, sujeitas a algum
tipo de restricdes ou regulamentacao (Gujarati, 2000).

A programacao linear pode ser aplicada em organizacdes que procuram a minimizacao
de custos ou aumento dos lucros (ou beneficios sociais), porque fornecem instrumentos
guantitativos ao processo de tomada de decisdes, sendo apoiada pela Economia, Matematica
e Informatica. Permite assim analisar, de forma comparativa, unidades produtivas ou
organizacdes diferentes, avaliando a eficiéncia relativa das unidades de tomada de decisdo
(DMUs). A partir de dados observados - combinacbes de inputs e outouts — é possivel
estabelecer como medida de eficiéncia a distancia de um ponto & sua projecdo na funcéo
fronteira, utilizada como referéncia para comparar a eficiéncia relativa de varias DMUs.

A fronteira estimada consiste na combinacdo de atividades de DMUs tecnicamente
eficientes em relacao a outras observadas, formando uma envoltéria linear para as unidades
de tomada de decisao observadas na amostra.

Lins et al (2000), é da opinido de que a partir do trabalho seminal de Farrel (1957),

“The Measurment of Produtive Efficiency’, DEA passou a ser visto como uma abordagem da
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Progrecdo Linear (PL) que generaliza as medidas de Farrell (1957) e procura medir a
eficiéncia produtiva das DMUs com multiplos owtputs e multiplos /nputs conforme referido nas
seccoes precedentes.

Portanto, o DEA é um instrumento aplicado com o fito de fornecer a identificacao das
melhores praticas na utilizacao de recursos utilizados nas organizacdes para a producédo de
outcomes/ outputs (Farrell 1957; AECA 1997; Kiriavoine e Loskkanen 1993 e 1998;
Worthington e Dollery 2000; Borger e Kerstens 1995; Afonso e Fernandes 2005; Afonso
Schuknecht e Tanzi 2006; Loikkanen e Susilouto 2006; Balaguer-coll Prior e Tortosa-Ausina
2006). Tem a vantagem de nao requerer, a priori, uma funcao de producéo explicita, localizar
a fronteira eficiente dentro de uma amostra de DMUs analisadas, examinar a possibilidade de
diferentes combinacdes de inputs e outputs, igualmente eficientes, bem como determinar
subgrupos de unidades produtivas eficientes.

Por outro lado, nao requer dados sobre precos, bastando para construir a fronteira de
producdo empirica os dados sobre quantidades, e por nao ser paramétrica, € menos sensivel
a erros de especificacao.

Para Charnes et all (1985), bem assim como Lins et al. (2000), historicamente a
técnica DEA teve inicio em Edwardo Rhodes (1978). O objetivo dessa tese esteve na base do
desenvolvimento de um método para comparar a eficiéncia relativa do sector publico (de
escolas publicas) dos EUA (DMUs) tendo em conta outputs como: scores aritméticos; melhoria
de autoestima medida em testes psicologicos; habilidade psicomotora; e inputs como: numero
de professores-hora; tempo gasto pela mae em leituras com o filho (Lins, et al., 2000).

Como temos vindo a referir ao longo deste capitulo, vale a pena reafirmar que Farrell
(1957), foi quem disseminou o trabalho de Koopmans e Debreu (1951) de forma a incluir
uma componente capaz de refletir a habilidade dos produtores em selecionar o vetor input-
output eficiente considerando os respetivos precos. Esta componente foi denominada por
eficiéncia alocativa. Para Lins et al., (2000) existe dificuldade na medicao desses precos de
forma bem feita. Segundo os autores foi um dos motivos que levou os trabalhos em DEA a
enfatizarem a medida de eficiéncia técnica.

Em resumo, os modelos de programacao matematicos permitem construir a fronteira
para uma dada tecnologia a partir do conjunto de observacoes e calcular a distancia da

fronteira a cada uma das observacoes individuais das DMUs.
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Para Lins et al. (2000), entretanto, foi com o empenho de Charnes e Cooper que 0s
modelos DEA ganharam maior penetracdao no campo cientifico, a partir do modelo original
Charnes, Cooper e Rhodes (CCR). Podem-se destacar as seguintes caracteristicas do Método
DEA: difere dos métodos baseados em avaliacdo puramente econdmica, que necessitam
converter todos os /nputs e outputs em unidades monetarias; os indices de eficiéncia sao
baseados em dados reais (e nao em formulas tedricas); generaliza 0 método de Farrel (1957),
construindo um unico owfput virtual € um Unico J/nput virtual; € uma alternativa € um
complemento aos métodos da analise da tendéncia central e analise custo beneficio considera
a possibilidade de que os “outliers” nao representem apenas desvios em relacdo ao
comportamento “médio”, mas possiveis benchmarks a serem estudados pelas demais DMUs.
Ao contrario das abordagens paramétricas tradicionais, o DEA otimiza cada observacéo
individual com o objetivo de determinar uma fronteira linear por partes (“piece-wise linear’)
gue compreende o conjunto de DMUs Pareto-Eficiente. Em termos econdmicos isto significa
gue 0 que se obtém com este método é a fronteira de producdo que revela as melhores
praticas (funcao envelope).

Importantes contribuicoes do Data envelopment analysis (DEA) surgiram, no sentido
de o capacitar para lidar com situacoes reais, como a existéncia de variaveis exégenas e
variaveis categdricas e a necessidade de incorporacao do conhecimento dos especialistas e
dos usuarios. Também, devido a interacdo com outras disciplinas, como economia ou a
estatistica, tém surgido métodos que incluem DEA ou baseados em DEA para determinar
eficiéncia (Lins, et al., 2000).

Em suma, concluem os autores afirmando que embora o método DEA seja
relativamente recente, tem tido um rapido desenvolvimento. Assim, atualmente conta com
uma ampla base tedrica e variedade de aplicacao praticas como por exemplo, em economia
(Lovell 1995), educacao (Moita 1995); Kao 1994, etc.); Ciéncia Politica (eleicdes) (green et. al
1996); Administracdo ( (De Borger, et al., 1994; De Borger & Kristiaan, 1996; Balaguer Coll,
et al., 2002; Worthington & Dollery, 2000; Loikkanen & Susiluoto , 2006)), Woodbury and
Dollery, 2001; Worthington e Dollery, 2001; Worthington and Dollery, 2002).

143



Capitulo IV — Avaliacao do Desempenho

4.6.2. Modelo Charnes-Cooper-Rhodes/Rendimentos Constantes a

Escala

0 modelo de Charnes, Cooper and Rhodes (1978), conhecido por CRS, surge na sequéncia do
ja referido trabalho de Farrell (1957), no qual os seus autores propuseram um modelo com
orientacao input (CRS-) e output (CRS-0) que permite avaliar a eficiéncia total, identificar as
DMUs que sao eficientes e as que podem ser consideradas ineficientes, e determinar a que
distancia estas ultimas estdo da fronteira de eficiéncia. Basicamente, 0 modelo proposto por
Charnes, Cooper e Rhodes (1978) generaliza a medida de eficiéncia proposta por Farrell
(1957) para um contexto de multiplos inputs e multiplos outputs. A eficiéncia técnica ¢

calculada, para uma dada DMU, como sendo o racio entre o output virtual e o input virtual:

Y. outputs ponderados

Eficiéncia técnica = ——
Y. inputs ponderados

Para uma dada DMU, este racio permite medir a eficiéncia, que é funcédo assim dos
multiplicadores (pesos, ou coeficientes de ponderacédo ou, por outras palavras, a importancia
relativa de cada variavel). As ponderacdes podem ser escolhidas para cada DMU por forma a
obter melhores resultados.

Nos termos da linguagem da programacao linear, a maximizacao deste racio constitui

a funcéo objetivo que se procura estimar para uma dada DMU:

max _ 2 UsYs,
v, u Z vmxmo

onde 0s x e 0s y sdo os valores observados para os oufputs e 0S inputs, e as variaveis a
estimar s&o os ug € 0S Vy,.

Segundo Cooper et al. (2007, p. 23), esse modelo foi elaborado como qualquer outro
problema que utiliza Programacao Linear; o DEA atribui um grau de eficiéncia igual a 1
guando a analise de uma dada DMU, face a outras unidades produtivas relevantes, nao
fornece qualquer evidéncia de ineficiéncia, quer na utilizacao de qualquer fator produtivo, que
no que se prende com o output produzido. O Data envelopment analysis (DEA) atribui um
peso menor que a unidade a DMUs ineficientes; por exemplo, neste caso, a combinacéao linear

de outras unidades produtivas ou organizacionais na amostra em analise podem produzir o
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mesmo vetor de ouiputs utilizando um menor vetor de Jnputs. O peso reflete a distancia radial
da fronteira de producéo estimada ao DMU que esta a ser avaliado.

Seja x 0 vetor de multiplos inputs i da DMU i, e y, o vetor correspondente de outputs.
Nas equacdes () a (IV) que se seguem, seja ainda x, 0 vetor dos inputs da DMU para a qual se
esta a estimar a eficiéncia, e y, 0 vetor dos seus outputs. A medida da eficiéncia é dada pela

programacao linear definida nos seguintes termos:

max U Y1 + UV, +ooF UgY,
(LPO) 6 — 1)1 220 SYSo (l)
v, U V1X1y + V2X2o+ -+ Um Xmo
- U1Y1j tot+ UsYsj ,
Sujeito a L =L <1(G=1,..,n) (1)
V1X1j +--+ UmXm;j
Vi, Vg ety Uy =0 (1
Uq, U, ey, Ug =0 (IV)

Os parametros utilizados no modelo sdo: 8 é o nivel de eficiéncia da DMU O; n é o
numero de DMUs em analise; u e v sdo os vetores dos multiplicadores, respetivamente, de x e
Yy, OU seja u, e v;sao as ponderacdes para um dado ouiputi e para um dado /nput|.

Para cada DMU, o0 modelo determina o conjunto étimo de pesos v, para os /nputs e u,
para os outputs que maximizam o nivel de eficiéncia 0. O peso (u*, v*), obtido como solucdo
otima do problema de programacéao linear, resulta num conjunto de pesos 6timos para a
DMU..

Os multiplicadores (u,) e (v;) séo tratados como variaveis do problema , tal como ©:

(LP,) N W v
Sujeito a vxy =1 (v
—vX+uYy <0 (Vi)

v=0,u=0. (Vi

(Idem)

Aqueles autores sustentam ainda que, as equacdes (V)-(VIll) acima apresentadas
substituem a equacao fracionariada Programacao Linear (LP,) apresentado pelas equacdes
(IX)-(XI1) abaixo, o que nao é expresso no vetor de analise da matriz (Cooper, et al., 2007, p.

43).
max

(LP, v

0 = t1y1, + -+ UsYso (IX)
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Sujeito a ViXy, + 0 F UpXme = 1 (X)
UiY1j T o UsYsj S V1Xqj + o UpXoyj (X1)
G=1),..,n
Vi, Voo, Uy =0 (XH)
Ui, Uz, oy s =0 (X1
(Idem)

4.6.2.1. Modelo Charnes-Cooper-Rhodes orientado para /nput

Charnes—Cooper—-Rhodes (1981) definem eficiéncia por referéncia a duas orientacoes
alternativas: orientacao para /nputs e orientacdo para output. No caso da orientacdo para
inputs considera-se que a DMU em analise ndo é eficiente se for possivel diminuir a
quantidade utilizada de qualquer /nput, sem aumentar qualquer outro ou diminuir a producao.
Neste caso, a mensuracao consiste na contracao do vetor dos /nputs até a fronteira inferior.

Os conceitos de dualidade sdo fundamentais nos modelos DEA; cada problema de
programacao linear — o problema primal - pode ser transformado num problema dual, que
basicamente fornece um limite superior para o valor 6timo do primal. Em termos econdmicos,
traduz a ideia da correspondéncia entre a maximizacdo do owfput sujeito a restricdo dos
custos, e a minimizacao dos custos, sujeito a restricdo do ouiput a ser produzido. O dual do
dual de um programa linear é o programa linear primal original; por outro lado, cada solucao
possivel para um dado programa linear coloca um limite ao valor 6timo da funcéo objetivo do
seu dual.

Segundo os autores, o problema dual de (LP,) € expresso por uma variavel real (8) e

um vector que ndo € negativo A= (A1, ... 4,)T de variaveis que se seguem:

min

(DLP) 9.2 0 (XIV)
Sujeito a Oxy— XA =0 (XV)

YA >y, (XVI)

1s0. (XVI1)

A ligacdo entre o primal (LPy) e os duais (DLP,) restricbes e variaveis sao

apresentadas na Figura 10 conforme Cooper et al (2007).
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1 Fronteira de Eficiéncia

Salario

" @

G
Conjunto de possibilidades de Produgéo

o O = N W O O N

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 Empregados

Fonte: (Cooper, et al., 2007, p. 43)

Figura 10: Conjunto de possibilidades de producao

Para Cooper et al., (2007), a segunda equacao dual (DLP,) tem uma solucao viavel,
onde 6 =1,1,=1,4;=0(=0).

Assim, o (8) 6timo, é indicado por (8*), que n&do ¢é superior a 1. Por outro lado,
devido a diferenca de zero, presumivel para os dados, a restricao da equacao (XVI) impde que
(1) seja diferente de zero porque y, > 0 e y, # 0. Assim, a partir de equacao (XV), 8 deve
ser maior que zero. Colocando todas as equacdes juntas, temos 0 < 8* < 1. Agora vamos
observar a relacao entre o conjunto de possibilidades de producéo (P) e (DLP,).

As restricdes da (DLP,) requerem a funcéo (6, o) pertencer o ponto (P), enquanto
que o objetivo visa 0 minimo (@), que reduz o vector de /nput (x,) radialmente para (6x,),
permanecer no ponto (P).

Segundo ainda os autores acima citados, a equacao (DLP,) significa que estamos a
procura de uma funcao no ponto (P), que garante, no minimo, o nivel de output (y,) da
(DUM,) em que todos os componentes ao mesmo tempo reduzir o vetor de input x,
proporcionalmente para um valor tdo pequeno quanto possivel.

De acordo com esses pressupostos ja referidos pode-se dizer que (XA, YA) supera

(6x,» ¥0) quando 6* < 1.
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4.6.2.2. Modelo Charnes-Cooper-Rhodes orientado para Output

Existe outro tipo de modelo, que procura maximizar os resultados ao utilizar nao mais do que
a quantidade observada de qualquer /nput. Esse modelo é definido como sendo o modelo
orientado para owtput (CCR-0). Neste caso, considera-se a DMU como nao eficiente se for
possivel aumentar a producéo de qualquer oufput sem aumentar a quantidade utilizada de um
dado /nput ou diminuir qualquer outro /nput.

Segundo Cooper et al. (2007, p. 58) ¢é formulado conforme se segue:

max

(DLP,) n n (XVIIT)
Sujeito a Xo—Xu=0 (XIX)

ny,— Yu <0 (XX)

u > 0. (XXI)

Para os autores, uma solucao otima da (DLP,) pode ser derivada directamente a
partir de qualquer solucdo dptima de /nput com orientacdo ao modelo CCR (CRS) conforme as

equacoes (XIV)-(XVII) como se segue:

1
A= % 6= (XXII)
Depois (DLPO,) torna-se
min
(DLP,) o 0
Sujeito a Oxy —X1=>=0
A=0,

Assim, uma solucao 6tima para o modelo orientado para output refere-se ao modelo de
orientacao para os input através de:
n=—, u=—. (XXII)

O grau de expansao radial possivel para todos os outputs, dado o nivel observado de
inputs, (slack) (t~,t*) do modelo orientado para output é definido por:
Xp+t~ =X,
Yu —t* = nys,.
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Estes valores também estao relacionados com o modelo orientado para inputs através

de:

tTH =" tTr =T ==, (XXIV)

Agora, n* < 1, assim volta-se a equacao (XXIl ), onde n* satisfaz:

n* > 1. (XXIV)

Quanto maior for o valor de n*, maior sera a eficiéncia da unidade de tomada de
decisao (DMU). 8" expressa a taxa de excesso de inputs, enquanto que n* descreve a taxa de
folga, ou ampliacdo, do output ; tanto as folgas nos outputs quanto os excessos nos inputs sao
também variaveis de decisdo, e tém como objetivo assegurar que a medida de eficiéncia
cumpra as condicdes de Pareto-Koopmans, ou seja que uma DMU n&o possa ser considerada
como eficiente se existirem folgas. Tanto as variaveis de folga quanto de excesso devem ser
todas nulas.

Em relacdo ao problema duplo (DLP;) é expressada no modelo a seguir, com 0s

vectores de componentes de (p) e (q) que servem como variaveis.

(LPOy) p.q pPXo (XXV)
Sujeito a qyo =1 (XXVI)
—-pX+q¥ <= (XXVII)

p=0, g=0. (XXVII).

No seguimento da (LPO,), a pontuacdo ou classificacdo (score) méxima de eficiéncia

n* descreve a taxa de aplicacdo de oufputs e satisfaz n* = 1. Porém, este valor é
. 1 . - .
apresentado como inverso 6 = . (S 1) e designado por “CCR-O efficiency score” (idem).

Para autor, este pode facilitar a comparacao de pontuacdo de score entre os modelos

orientados para inputs ou para outputs.
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4.6.3. Modelo Banker-Charnes-Cooper (BCC/VRS)

Na sequéncia da subseccao anterior sobre CCR-I/0O, é incontornavel nao referir Banker-
Charnes-Cooper, que assumiram uma alternativa diferente do modelo CCR (CRS)
apresentando umi modelo com Rendimentos Variaveis a Escala (VRS). Na analise DEA, esses
autores apresentam igualmente duas orientacdes, nomeadamente BCCH (/nput-oriented
Banker-Charnes-Cooper model) e BCC-O (Output-oriented Banker-Charnes-Cooper model).
Entendemos que, antes de enunciar esses modelos alternativos do Banker, Charnes e
Cooper (1984) urge da nossa parte apresentar o ponto de partida que serviu de base para a
construcao do modelo BCC/VRS, tal o fizemos em relacdo ao modelo CCR (CRS) acima
apresentado e conforme Cooper et al. (2007).
De acordo com esses autores, Banker, Charnes e Cooper (1984), partiram de uma
matriz simples (X,Y), que deu origem ao modelo formado por quatro DMUs A, B, C e D, cada

uma com um /npute um output conforme apresentado na Figura 11.

Output

o

0 1 2 3 4 5 6 Input

Fonte: (Cooper, et al., 2007, p. 90)

Figura 11: Modelo de Banker-Charnes-Cooper (BCC/VRS)

Segundo Cooper et al., (2007), observando a Figura 11 percebe-se que a fronteira
eficiente do modelo CCR (CRS) é descrita pela linha tracejada, que passa pela DMU B a partir
da origem (entre o eixo das abcissas e das ordenadas), enquanto que a fronteira de eficiéncia

BCC (VRS) consiste na linha grossa a negrito mais carregada que une as DMUs A, B e C.
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No entanto, o conjunto de possibilidades de producao é dada pela area da fronteira
consistindo em conjunto com atividades observadas ou possiveis com um excesso de /nputs
e/ ou uma reducao nos outputs em comparacao com as fronteiras. Portanto, A, B e C
constituem a fronteira da eficiéncia do modelo BCC (VRS), bem assim como as DMUs Ae B e
C (Cooper, et al., 2007).

Para os autores, apenas a DMU B é eficiente em relacdo ao modelo CCR (CRS)

conforme se pode observar na Figura 11. Os mesmos afirmam ainda que, lendo a Figura 11,

a eficiéncia BCC (VRS) da DMU D ¢ avaliada pela fracao: % , enquanto a eficiéncia do modelo

CCR (CRS) nesse ponto & menor, com valor de g (depois de calculado).

Em geral, a eficiéncia do modelo CCR (CRS) nao excede a eficiéncia do modelo BCC
(VRS) (idem).

Conforme os autores, no que diz respeito ao modelo de output orientado para BCC
(VRS), 1é-se a partir do eixo vertical da Figura 11 para encontrar a avaliacado da DMU D através
da proporcéao: %. Isto significa aumentar o output da DMU D a partir do seu valor observado

ST . . . .
para (EX 3=x umt). Os autores consideram ainda que o aumento comparavel para o

1

modelo CCR (CRS) é obtido a partir do reciproco do seu input <%> ; assim, como a Figura

11 deixa claro, um aumento ainda maior & necessario para atingir a eficiéncia. Neste caso,
Cooper et al., (2007) alerta quanto a relacao reciproca simples existente entre o /nput e o
output de eficiéncia que nao esta disponivel para o modelo BCC (VRS).

Todavia, Banker, Charnes and Cooper (1984) posteriormente publicaram o seu
modelo (BCC (VRS)) como sendo um modelo alternativo do modelo CCR/CRS cuja producéo

esta ligada a (Pg) definida por:
Pg={(x,y)/x =Xy <Yded=1,12=>0} (XXIX);

onde X = (xj) € RS*", e € RS*™ conjunto de dados sdo dados sdo um dado conjunto de

dados, A € R™ e (&) ¢ a linha do vector com todos os elementos iguais a 1.
Assim, o modelo BCC (VRS) difere do modelo CCR (CRS) apenas condicdo adicional

?zllj = 1, a qual pode-se escrever eA = 1, onde (e) € uma linha do vector com os todos

elementos da unidade e (1) é a base do vetor com todos os elementos ndo negativos. Em
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conjunto com a condicao de /1]- > 0 para todos os (j), isto impde uma condicdo convexa

sobre as formas permitidas em que as observacdes para (n) DMUs podem ser ajustadas.

4.6.3.1.Modelo Charnes-Cooper-Rhodes com rendimentos variaveis a

escala

Segundo Cooper et al (2007), deste modo o modelo BCC (VRS) passa a ser formulado da

seguinte forma:

(BCC,) min Op (XXX)
65, A
Sujeito a Ogxy-X=0 (XXXI)
YAS y, (XXXI1)
eA=1 (XXXI1)
1=0, (XXXIV)
onde B3 é escalar.
Portanto, a forma dual desta PL (BCC,) é expressa como:
max
vy, Z=Wo U (XXXV)
Sujeito a vxy =1 (XXXVI)
—vX+uf¥ —ue<0 (XXXVI)
u>0, u>0, wuglivrede sinal, ( XXXVII)

onde v e u sao vetores e z e u, sao escalares e estes sao livre de sinal, que pode ser positivo

ou negativo. O equivalente programa BCC fracionada é obtido a partir do programa dual como:

max 2o~ %o (XXXVIII)
VXo
sujeito a % <1(=1,..,n) (XXXIX)
0
v=>0, u=0, uglivre (XL)

A ligacao entre as restricdes e variaveis sao demostrados na Tabela 4.
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Tabela 4: Ligacao entre a primeira e a segunda equacao do modelo BCC (VRS)

Forma de co . . Forma de
. - Variaveis Forma de restricoes Lo .
restrigoes multiplicadores multiplicadores variaveis
“Envelopment’ P P “ Envelopment’
OpxoXA <0 v=0
UXO = 1 9
YA =y, u=0
—vX+u¥ —uy, <0 A=0
eA=1 Ug

Fonte: (Cooper, et al., 2007, p. 92)

Para Cooper et al., (2007), fica claro que existe uma diferenca entre o modelo CCR
(CRS) e BCC (VRS) que esta presente na variavel (u,), que é variavel dupla associada a
restricoes (eA = 1) (vd. Tabela 4).

Segundo os autores, o primeiro problema (BCC,) € resolvido através de um processo
que compreende duas fases (ou etapas) similares as do caso do modelo CCR (CRS). Na
primeira fase, minimiza-se o 85 ,e na segunda maximiza-se a soma das folgas e dos excessos
de inpute output mantendo 8z = @5 (o valor objetivo 6timo obtido na primeira fase).

No que diz respeito ao formato dos dados neste modelo, segundo os autores, nao
diferem do modelo CCR. Assim, no que toca ao peso inclui-se o valor 6timo do (ug), que é o
multiplicador correspondente a restricao (Z;‘zllj = 1,) bem assim como (v*e u*).

Os autores, em relacdo ao primeiro caso, para Decision Making Units considerados
ineficientes pelo sistema no estudo, identificaram retornos de escala como ponto projetado na

fronteira das DMUs eficientes. BCC-l utilizando a férmula de projecao abaixo:

~

Xo & 0O'gxg —s7" (XLI).
Yo & Yo+st (XL).

Para mais detalhes sobre este assunto (vd. Cooper et al (2007, p. 92)).

4.6.3.2. Modelo Banker-Charnes-Cooper orientado para outputs

Em seguimento da subseccdo anterior e de acordo com a literatura explorada (Cooper, et al.,

2007), o modelo BBC orientado para outputs pode ser expresso conforme se segue:

max

BCC — 0, B4 TB

(XLIIT)
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Sujeito a XA < xq (XLIV)
nBy, —YA<0 (XLVI)
el=1 (XLVII)
1>0. (XLII)

Esta é a forma envoltéria do modelo orientado para output? (BCC-0). A forma dual

associado com o programa linear primal (BCC — 0,) é expressa da seguinte forma:

min

BCC - 0, v,u, v, Z =VXy — Vg (XLIV)
Sujeito a uy, =1 (XLV)

vX —uY —ve >0 (XLVI)

u>0, u>0, v,livre do sinal, (XLVN)

onde o v, é escalar associado com e; = 1.

Finalmente, temos aqui o equivalente (BCC) formulacdo de programacao fracional para

o ultimo:
min 22 (XLVIII)
uyo
Sueitra ——2>1(=1,..,1) (XLIX)
uyj
u=0, u=0, vy livre do sinal. (L).

Segundo Cooper et al. (2007, p. 119), a taxa de expansédo o6tima n*g é dada pela
pontuacao do seu inverso, a fim de facilitar a comparacao com o caso de input orientado.

A escolha entre orientacdo para inputs ou para outputs depende da caracteristica do
processo de tomada de decisdo nas organizacées em estudo; Coelli, Rao e Baltese (Coelli, et
al., 1998) indicam que pode acontecer que as quantidade de inputs sejam varidveis de
decisdo primaria, ainda que tal ndo se verifique na generalidade dos casos. Se o0s recursos

disponiveis forem fixos, entdo o modelo a estimar devera ser orientado para o output.
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Capitulo V - Design Metodoldgico

5.1. Introducao

A construcao do modelo de Avaliacao Relativa de Eficiéncia na Administracdo Publica
Municipal de Mocambique constitui o ponto central do nosso estudo proposto.

O processo de elaboracao do modelo proposto representado pela Figura 12 integra
teorias do NPM, associadas com as diretrizes metodoldgicas propostas por Golany & Roll
(1989), bem como do trabalho realizado por Jubran (2006).

O processo atra referido da elaboracao do modelo proposto compreendeu quatro etapas
principais, ndo podendo deixar de se sublinhar a complexidade associada & obtencao dos
dados necessarios. A primeira delas consiste na definicao e selecao das DMUs e a segunda na
determinacdo de fatores de input e output relevantes e adequados para avaliacao relativa das
Decisions Making Units selecionadas. Esta fase correspondeu ainda a organizacao de dados
que, posteriormente, sao tratados na IlI* fase. A terceira etapa consistiu na recolha de dados
envolvendo entidades como por exemplo, Universidades, instituicbes do ensino (primario,
basico e secundario e Técnico-Profissional), Estado, Governos (Central e Local), Organizacoes
Politicas/Associacdes Sindicais; Fundacdes ou Organizacdes sem Fins Lucrativos,
Organizacées Ndo Governamentais (ONGs), Pequenas e Médias Empresas e Familiares
(PMEF), Sociedade Civil/Comunidades Locais; Pessoas Anonimas, Lideres de Opinido
(formal/Informal) e Processos Formais e Informais. As fases seguintes consistem na aplicacao
dos modelos DEA, bem assim como na analise e interpretacdao dos resultados. Por ultimo, a
quarta fase consiste na conjugacdo de toda uma orientacdo metodoldgica, a qual constitui o
fio condutor de todo o processo de elaboracdo de investigacao operacional até terminar com a

construcdo do modelo modelo 5 (vid. Tabela 41).
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Legenda da Figura 12

Onde:

e | — VIl - Indica Unidades de recolha de informacao e documentos para Avaliacao
DEA das DMUs;

e | (a-m), Il (1,2,3 e Ib); Il (aa, ab, ac e Ib); IVATs (e Ib); V Sociedade (e Ib); e
VIMunicipe (Ib) e VIIDEA (Ib) indica principais fases da Figura 12 para construcao
do modelo proposto (vid. cap. VII, o modelo 5);

e As letras mailsculas A-G destacados a negrito ou cilindros indicam bases de
dados do estudo;

e As setas dentadas indicam o destino do resultado do estudo, onde pode o mesmo

ser consultado pelo publico em geral (Académico e nao académico).

5.2. Elementos constitutivos do modelo proposto para
avaliacao da eficiéncia municipal em Mocambique

Ao longo de todo o estudo, foi mantida uma preocupacado constante com o rigor na definicao
dos conceitos, bem como com a sistematizacdo da investigacdo. A escolha da metodologia
teve em conta a literatura relevante em estudos empiricos similares ,ja revista de forma
sistematica no capitulo anterior o processo de obtencdo dos dados foi desenhado, e
implementado, de forma a permitir a sua validacédo e o contacto com a governacao formal ao
nivel da estrutura municipal de Mocambique, mas também junto das autoridades tradicionais.
A selecao dos indicadores de input e output foi igualmente baseada na literatura referida, mas
basicamente teve como critério fundamental a sua adequabilidade ao objeto do estudo, e a
realidade politica, econémica e social de Mocambique.

Os elementos constitutivos do processo que permitiu a avaliacdo da eficiéncia
municipal em Mocambique, com base na técnica DEA, foram os seguintes:

)} DMU - a unidade principal de toda a investigacao levada a cabo em Mocambique.
Esta unidade tem por base exercer funcdes de prestacao de servicos publicos sob
tutela da DCE conforme a Lei Fundamental do Estado e, em particular, a Lei das
Autarquias Locais de Mocambique;

() UICSC - instituicdes formadoras e de investigacdo cientifica que, também fornecem

dados variados e de interesse da investigacdo por exemplo, Universidades
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(nacionais e internacionais) e Centros/Departamentos de Investigacdo cientifica,
Instituicoes do ensino primario, Técnico/basico e Secundario, Estado, Governos
(Central e Local), Partidos Politicos/Associacdes Sindicais; Fundacdes sem Fins
Lucrativos, Organizacbes Nao Governamentais, Pequenas e Médias Empresas e
Familiares, Orgéo de Comunicacao Social, Sociedade Civil, Comunidades Locais
(Municipes), Pessoas Comuns e Anonimas (Nacionais e internacionais), Familiares,
Lideres de Opiniao (formal/Informal); Data Envelopment Analysis que corresponde o
instrumento de base aplicado com o objetivo de fornecer a identificacdo das
melhores praticas na utilizacao de recursos utilizados pelas DMU para a producao
de outcomes/outputs em bem beneficio do bem-estar social;

DCE - orgdao maximo responsavel pelo exercicio das funcdes das DMU, com
autonomia concedida pelo Estado, mas limitada pelo controlo exercido pelos érgaos
superiores internos do Estado nomeadamente o Ministério das Financas de
Mocambique, Tribunal Administrativo de Contas de Mocambique e organizacoes
externas do aparelho do Estado como sejam, as auditorias independentes (nacionais
e internacionais);

ATs - autoridades de base das DOMU, as quais transmitem a confianca de
governacao dos poderes eleitos DMUs, bem assim como das miniaturas do Estado
(Governos provinciais, distritais e localidades) a nivel local. Além disso, as ATs sdo
orgaos baseados em lei do direito consuetudinario cujo contributo é historicamente
incontornaveis e decisivo para capacidade de administracao de todos os poderes
posteriores a este, nomeadamente Estado, poders desconcentrados do Estado e
descentralizados a nivel local na mobilizacao dos cidadaos/comunidades locais, na
dinamizacdo da economia local, na administracdo local e na confirmacdo de bom
desempenho de todos os governos ou organizacdes (nacionais e internacionais)
intervenientes com base na referida lei do direito consuetudinario;

Sociedade, que segundo Jubran (2006) corresponde ao conjunto de entidades
representativas da sociedade, que exercesse a funcdo de avaliacao operacional
apresentado pelas DMUs em cada ano civil ou Programa eleitoral, que igualmente
recebe os relatorios de atividades;

Municipes (ver Quadro 8) corresponde a individuo que deve sempre ser o alvo das

acoes sociais, e que também deve ser informado a respeito das avaliacoes
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resultante do modelo de gestédo aplicado pela DMU; pois é o municipe quem ira, ao
final do processo, realizar a avaliacao final através do seu direto de voto e,
finalmente;

Modelo DEA. O modelo constitui o instrumento central de toda a avaliacédo
operacional da avaliacao de eficiéncia técnica DMU, em conjugacdo com outros

métodos de analise estatistico conforme objetivos da investigacao.

O processo de recolha de dados esta ligada a primeira etapa Decision Making Units (DMUs)

que subdividimos em:

(la)'= Metodologia: recolha de informacao sociopolitica, econémica e administrativa.
A subfase consiste na escolha metodologica de recolha de dados gerais da
investigacao baseada em literatura da area do estudo;

(Ib) Construcao de base de informacado sociopolitico, economico e administrativo
(conceitos de indicadores financeiros, sociais e instrumentos metodologicos,
Relatorio de Conta e Resultado do Programa Politico Anual da DMUs, dados
estatisticos);

(Ic) Selecao de fatores (input e outputs) relevante para Avaliacdo DEA das DMUs
baseado em conhecimento cientifico ou profissional de indicadores de performance
organizacional e do DEA. Neste ponto ¢ importante reter que, é fundamental
observar a fiabilidade das informacdes fornecidos pelas DMUs, bem assim como a
confirmacdo da mesma informacado documental junto da Direcdo e Controlo do
Estado (MFFP, TAM e INE-MZ). Os fatores sociais e financeiros, ambos devem ser
rigorosamente idénticos e convertidos em valores numéricos (input e output). Cada
variavel deve ser identificado como input ou output para que o sistema Data
Envelopment Analysis funcione e produza resultados desejados. E importante ter-se
atencao o tamanho da amostra (K = n)* do estudo baseado no Sistema DEA. E
importante e deve comportar pelo menos o dobro do numero de variaveis de inputs
e outputs juntos que fazem parte na avaliacdo das DMUs;

(Id) Definicao e Orientacdo DEA para Avaliacao das DMUs. A definicdo consiste na

escolha do software DEA (ver Quadro 17), do modelo de analise (Charnes-Cooper-

= As letras alfabéticas minusculas, bem assim como os numeros 1 a 3, ambos em entreparenteses indicam subetapa das 7 etapas do
processo de aplicacdo do processo proposto e apresentado pela Figura 12.
» 0 A'significa n® de observacées DMUs e 77, o n.° de factores (inpute outoud.
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Rhodes (CCR/CRS) e Banker-Charnes-Cooper), bem assim como o tipo de
orientacdo dos modelos (input/output) baseados em DEA-Solver LV/PV. Este
processo pode ser realizado quantas vezes necessarias até a consolidacdo dos
resultados de interesse da investigacao;

(le) Calculo DEA das DMUs. Consiste na producao de resultados DEA a partir dos
fatores (input e output) relevados escrutinados na subfase (Ic);

(If) Resultados da Eficiéncia DEA/ ranking das Decision Making Units (DMUs);

(Ig) Resultados DEA + Dados do Inquérito por questionario (IPQ). Esta fase
corresponde a fase do cruzamento entre resultados do score-DEA (Ranking das
DMUs) com outros dados de investigacdo mediante aplicacdo de técnicas de
recolha de dados como por exemplo, inquérito por questionario, inquérito por
entrevista, observacao direta, Diario do Bordo; (Ih) Método de Regressédo Linear:
SPSS/GRETL. Esta sub-etapa corresponde a parte de aplicacao estatistico através
de software que permite produzir resultados estatisticas através do Statistical
Package for the Social Sciences (SPSS), DEA, Gnu Regression, Econometrics and
Time-series Library (GRETL) e entre outros instrumentos, conforme objetivo do

projeto de investigacao.

Em cada uma das subfases obedeceu-se escrupulosamente um procedimento proprio,

ainda que relacionadas entre si. A ligacdo das subfases da etapa (I) resume-se na recolha de

dados administrativos organizacionais relevantes para o estudo, os quais posteriormente sao

cruzados com os dados fornecidos pelas proprias DMU as restantes trés entidades que

resultaram no fluxograma apresentado pela Figura 12.

O segundo processo de recolha de dados estd ligado a UICS que, por sua vez

subdivide-se em:

(I11) Metodologia: Recolha de dados bibliograficos (conceitos de indicadores
financeiros, sociais) e instrumentos metodoldgicos e estatisticos);

(I12) Construcdo de base de dados bibliograficos (conceitos de indicadores
financeiros e sociais (l13) Cruzamento de base de dados das DMU com os do MFM
+ TAM + INE-MZ + Unidades de pesquisas sociais. A semelhanca da etapa anterior,
nesta etapa cada uma das sub-etapas obedece um procedimento préprio que,

depois termina no subtema da alinea (Ib) da etapa nimero I.
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0O terceiro processo de recolha de dados esta ligado as DCEs enquanto 6rgdo maximo
responsavel pelo exercicio das funcdes das DMU; subdivide-se em:

e (lllaa) Metodologia: Recolha de Registo Financeiros e Orcamental (Relatdrio de

Conta e Resultados Anuais do Programa Politico/Econémico da DMU);

e (lllab) Construcao de Base de Informacao Financeiro e Orcamental (Relatdrio de
Conta e Resultados Anuais do Programa Politico/Econémico da DMU) e (lllac)
Cruzamento de base de dados das DMUs com os do Ministério das Financas de
Mocambique (+) Tribunal Administrativo de Contas de Mocambique (+) Instituto
Nacional de Mocambique (+) Unidades de Investigacao Cientifica e Social e outros.
A semelhanca das etapas anteriores, nesta etapa cada uma das sub-etapas obedece
a um procedimento préprio que, depois termina igualmente na sub-etapa da alinea
(Ib) do primeiro processo de recolha de dados (etapa numero I). A partir desta
segue 0 percurso normal da etapa | até o fim do processo conforme apresentada
nas sub-etapas da etapa |.

0 quarto processo de recolha de dados esta ligado a ATs. As ATs constituem alavancas
da administracao civil, politico e econdmica pelas decision Making Units na comunidade
(concelho). Portanto, a colaboracédo das ATs na administracao dos poderes (descentralizados
e desconcentrados) é essencial e visa, essencialmente imprimir dindmica no funcionamento
administrativo funcional dos governos localmente e no pais em geral.

O quinto processo de recolha de dados esta ligado a Sociedade, e consistiu em
auscultar entidades representativas da sociedade, que exercam a funcdo de avaliacéo
operacional apresentado pelas DMU em cada legislatura ou ano civil.

A Sexta etapa de recolha de dados esta ligado ao Cidaddo/Municipe. O Municipe por
ser alvo direto das atividades publicas e sociais das DMUs que constitui a entidade mais
privilegiada para avaliacdo da DMUs. Foi utilizada a técnica DEA para avaliacdo da eficiéncia,
com base nos modelos de Banker-Charnes-Cooper (BCC/VRS) e Charnes-Cooper-Rhodes

(CCR/CRS).
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Fonte: (Golany & Roll, 1989, p. 240)

Figura 13: Fluxograma para aplicacao da técnica Analise Envoltoria de dados
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5.3. Selecdo da DMU e dos indicadores de input(s) e
output(s)

De acordo com as orientacdes metodologicas propostas por Golany & Roll (1989), para o
processo de conducdo de um estudo de eficiéncia relativa com base na técnica DEA (vd.
Figura 13), a escolha/opcao consistiu em trés principais fases a saber: (i) definicdo e selecao
das DMUs que entram no estudo (ou analise); (i) determinacéo dos fatores de input e output
relevantes e adequados para avaliacao relativa das DMUs; (iii) aplicacdao dos modelos DEA;
(iv) analise dos resultados (Golany & Roll, 1989, p. 238).

Segindo Thanassoulis (2001), comecou-se por definir e selecionar das DMUs a serem
incorporadas no estudo com recurso DEA e que devem compreender trés requisitos
importantes a saber:

1. as DMUs devem ser homogéneas;

2. as DMUs devem atuar sob as mesmas condi¢cdes de mercado; e

3. os fatores de /nputs e outputs devem ser 0s mesmos e passiveis de serem
convertidos em valores numéricos.

Por outras palavras, tém de ser estabelecidas hipdteses sobre homogeneidade das
unidades de tomada de decisdo em analise (Dyson et al., 2001). Isto significa que os
municipios, em Mocambique, podem ser considerados como executando atividades do
mesmo tipo, ou seja produzindo bens e servicos que sdo comparaveis entre si. Uma fonte de
nao homogeneidade é a presenca de economias de escala; a comparacao de unidades de
dimensdo muito pequena com outras de dimens&o significativa pode introduzir enviesamentos
na analise, pelo que se deve considerar previamente qual o modelo correto a utilizar, se
assumindo rendimentos constantes a escala ou rendimentos variaveis a escala. Ainda assim,
tem sido sublinhado na literatura que se o modelo de rendimentos varidveis a escala for
utilizado, nao existem razdes objetivas para tal, tanto as DMUs muito pequenas como as de
grande dimensao podem ser sobreavaliadas do ponto de vista da eficiéncia (Dyson, R. G, et
al., 2001, p. 248; Banker, 1996).

Outra hipdtese relevante é que os recursos disponiveis, seja trabalho, matéria prima ou
outros, sejam do mesmo tipo e possam ser comparaveis em termos de prego ou custo. Mas a
selecao dos ouwtputs e dos inputs a integrar na analise nao deve ser feita de forma

indiscriminada; uma regra que tem sido sugerida & que, idealmente, 0 niumero de unidades
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de tomada de decisao a avaliar, seja pelo menos, o dobro do produto do nimero de ouiputs e
de /nputs utilizados (Charnes et al., 1978; Cooper et al (2007)). A proposta justifica-se porque
guanto maior for o numero de DMUs, menor a homogeneidade do grupo de DMUs sob
estudo, aumentando assim a possibilidade dos resultados ndo serem influenciados por alguns
fatores exogenos que ndo sao de interesse para os resultados.

Em relacdo a segunda fase de determinacdo dos inputs e outputs relevantes e
adequados para avaliacao das DMUs, Golany & Roll (1989) sao de opinidao que as variaveis
devem constar numa lista inicial de fatores isto ¢, cada variavel deve ser identificado como
input ou output para que o sistema funcione e produza os resultados pretendidos.

Para Jubran (2006), os inputs e outputs devem ser total ou parcialmente controlaveis
pelas DMUs, sendo que alguns desses fatores podem e devem ser quantitativos, enquanto
gue outros podem e devem ser de natureza qualitativa. Os fatores de natureza qualitativa
(sociais), oferecem maior dificuldade na conversao em valores numéricos pela sua natureza.
Contudo, devem ser passiveis de transformacao em valores quantitativos (vd. Quadro 23
(Fatores de input e output) e lista de dados para estimacdo do modelo Tobit para avaliacdo de
eficiéncia municipal).

O problema da escala da medicdo dos inputs e dos outputs é também importante;
muitos dos modelos de DEA assumem escalas com base em intervalos que nao requeiram
um zero absoluto, e que sejam isotonicos, ou seja a reducao dos inputs utilizados ou o
acréscimo do output aumenta a eficiéncia (Dyson, R. G, et al., 2001, p. 250).

Esta fase corresponde a etapa de organizacdo dos dados a ser posteriormente
analisados pela metodologia DEA no primeiro caso (Tabela 18) e outras no segundo (Tabela
20 e a Tabela 39); caracteriza-se por determinar um grande numero de variaveis, que é
posteriormente refinado nas fases subsequentes (vd. Thomas (1985), Charnes, Cooper, Lewin
e Rhodes (1981), Fare e Lovell (1978).

Finalmente, Dyson, R. G, et al (2001, p. 247) chamam a atencao para a relevancia de
uma outra hipdtese, que as DMUs em analise atuem em ambientes envolventes com
caracteristicas similares. Se as variacdes ambientais ndo forem reconhecidas e controladas,
as medidas de desempenho podem ser enviesadas.

A fase de organizacao dos dados a ser posteriormente analisados pela metodologia
DEA no primeiro caso Tabela 20 e outras no segundo (vd. Tabela 20 e a Tabela 39) é de

grande importancia; caracteriza-se por determinar um grande numero de varidveis que €
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posteriormente refinado nas fases subsequentes (ver Thomas (1985), Charnes, Cooper, Lewin
e Rhodes (1981), Fare e Lovell (1978)).

O refinamento da lista inicial de fatores compreende trés estagios: avaliacdo com base
em julgamento proprio (judgmental screening); analise descritiva e analise envoltoria de dados
(DEA) (Golany & Roll, 1989, p. 240).

No primeiro caso, e de acordo com Jubran (2006) procura-se reduzir a lista inicial para
um numero menor de variaveis (input/output) tecnicamente selecionadas, acentuando desta
forma as diferencas basicas entre unidades avaliadas. Isto &, os fatores selecionados devem
permitir distinguir, de forma clara, entre as DMUs eficientes e nao eficientes sob estudo e
servirem de forma eficiente os objetivos de estudo.

Para Golany & Roll (1989) a distincao entre os fatores que determinam a eficiéncia
relativa e os fatores que explicam as falhas de eficiéncia constitui um dos grandes problemas
entre os investigadores, dado que existe sempre o perigo de, por insuficiéncia de informacao
ou de analise, se poder distorcer a imagem geral e reduzir a distincdo entre as DMUs, para
além de obscurecer a compreensao da forma em que alguns fatores afetem o desempenho e,
geralmente diminuir a utilidade das analises de eficiéncia como instrumentos para melhorar a
performance. Por isso, &€ importante a fase de judgmental screening.

Em sintese, a fase de judgmental screening compreende as seguintes linhas: “/s the
factor related to, or contributing to, one or more of the objectives set for the application?; Is
the factor conveying pertinent information not included in other factors?: Does the factor
contain elements (e.g. price) with interface with the notion of technical efficiency? Are data on
factor readily available and generally reliable? (Golany & Roll, 1989, p. 241).

No entanto, dado que se trata de um processo em que o investigador esta diretamente
envolvido, ou seja é dependente do contexto, a fase de avaliacdo com base em julgamento
préprio deve ser rodeada de muitos cuidados. Portanto, na fase de judgmental screening da
lista de fatores é aconselhado expurgar os fatores de forma critica, com base no olhar clinico
de especialistas do campo de exercicio das DMUs sob estudo. Neste sentido, para a
elaboracao da vista final dos fatores contou-se com o apoio do painel de funcionarios
municipais, investigadores operacionais, docentes da Contabilidade Publica e Economia,
Administracao Publica e entre outras com experiéncia profissional consolidada na area.

Quanto ao segundo estagio (analise quantitativa, mas nao baseada no DEA) Golany &

Roll (1989) consideram que deve-se atribuir valores numéricos a todas as variaveis (/nput e
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outpud). O que significa que todos os fatores a integrar na analise, ou a serem medidos,
devem-no ser, e devem ainda ser organizados em termos econémicos (moeda), nimero de
KWh de consumo de energia, nimero de litros de combustivel ou agua, etc., e por ai em
diante.

Na sequéncia da conversao de fatores, Golany & Roll (1989) chama atencao de que, o
DEA pode funcionar com valor zero (0) para alguns dos fatores, no caso de existir pelo menos
um input e um output para cada DMU que n&o é zero. Nestes casos, € importante ter-se
muita atencao, ja que os algoritmos podem ser sensiveis a valores de zero.

Na mesma linha de Golany & Roll (1989), Jubran (2006) considera igualmente
relevante a inovacao do DEA. Pois com a implementacao do sistema DEA na avaliacdo de
eficiéncia relativa das DMU revolucionou a pesquisa operacional pela inclusédo de fatores
qualitativos para analise pelo sistema DEA, ja que os fatores qualitativos (ou sociais) tém e
devem ser convertidos em valores numéricos para que possam informar na avaliacdo
matematica de eficiéncia. Os critérios para escolha dos valores substitutos desses fatores
consistem em encontrar algumas variaveis mensuraveis e que tenham o grau de
correspondéncia entre as variacdes nos dados substitutos e no fator testado, a capacidade de
expressar esta correspondéncia de forma funcional e o cumprimento geral dos resultados
para os objetivos do estudo/trabalho (Golany & Roll, 1989; Jubran, 2006).

Ainda seguindo Golany & Roll (1989), o passo subsequente desta fase é a descricao
das relacdes de producdo de cada DMU sob estudo, e classificar os fatores de input e output.
Foi assim que Golany & Roll (1989) propuseram a realizacdo de uma série de regressdo de
tais fatores, um de cada vez, sobre os fatores conhecidos como inputs e outputs. A fraca
relacdo aos inputs e forte relacdo aos outputs indica uma preferéncia para a classificacdo do
fator como input, enquanto um resultado inverso apontara para ver o fator como output. Ja a
fraca relacdo a todos os fatores pode indicar a necessidade de reexame do fator e
eventualmente, a sua estimacao.

Finalmente, o terceiro estagio da preparacao prévia da base de dados a ser testada tem
que ver com a escolha do modelo DEA adequado aos objetivos do estudo ser processado,
conforme apresentado no Quadro 17. Dentre os modelos DEA, conta-se 0 modelo CCR (vd.
subsecao sobre: modelo CCR-I-0), que aponta diferencas entre DMUs de forma critica. Além
deste modelo, conta-se igualmente com modelo alternativo BCC (vd. subsecdo sobre: modelo

BCC-I-0), o qual integra algumas explicacdes para diferentes eficiéncias conforme tratado ao
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longo do capitulo Il. Porém, importa aqui reter que, para além dos dois modelos atras
apresentados, existem outros tipos de software, versoes, plataformas e modelos DEA-Solver

ilustrados no Quadro 17.

Quadro 17: Software, versao, plataforma e modelos DEA-Solver (LV/PV)

Q (1]
Ti d = €
ipos de w o =
Q 0 © =

Software E0 B s Modelos
28 s =
® s o

CCR (Charnes-Cooper-Rhodes model)
BCC (Banker-Charnes-Cooper model)
IRS (Increasing Returns-to-Scale model)
DRS (Decreasing Returns-to-Scale model)
GRS (Generalized Returns-to-Scale model)
AR (Assurance Region model)

ARG (Assurance Region Global model)
ACN (Non-controllable variable model)
NDSC (Non-discretionary variable model)
BND (Bounded variable model)

CAT (Categorical variable model)

SYS (Different Systems model)

SBM (Slacks-Based Measure model)
Weighted SBM (Weighted Slacks-Based Measure
model)

Hybrid (Hybrid model)

Cost (Cost efficiency model)

New-Cost (New-Cost efficiency model)
Revenue (Revenue efficiency model)
New-Revenue (New-Revenue efficiency model)
Profit (Profit efficiency model)

DEA-Solver-LV (Learning Version)
Microsoft Excel 97/2000 or later

(Cooper, Seiford, and Tone 2007)
DEA-Solver-PRO (Profissional Version)

DEA-Solver (utilizado no estudo)

= 5 % New-Profit (New-Profit efficiency model)
2 2 - Ratio (Ratio efficiency model)
) © . ) .
> T = Bilateral (Bilateral comparison model)
E £ 9 S FDH (Free Disposal Hull model)
S g 5 ~ Window (Window Analysis)
7] = o S .
< = = o) Malmquist (Malmquist model)
w 2 Q L -
a & o ) Super-efficiency (Super-efficiency model)
S g § Scale Elasticity (Scale Elasticity)
g f g Congestion (Congestion model
w = Undesirable Output (Undesirable Oufputs model)
DEAP www.une.edu.au
Warwick www.deazone.com

Frontier Analyst www.banxia.com

SEM www.wiso.uni-dortmund.de

ON FRONT 2 WWW.emg.com
Fonte: Elaboracao propria a partir da revisao da literatura
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A escolha das ponderacdes a utilizar coloca outros desafios, dada a hipdtese de
linearidade referida atras. Ainda que por vezes a introducao de funcdes nao lineares se possa
eventualmente adequar de forma mais correta as caracteristicas dos dados, essas formas
funcionais tém-se sido pouco utilizadas dada a dificuldade de interpretar os resultados (Corner
& Corner, 1995). A flexibilidade que a metodologia DEA permite na escolha das ponderacdes
pode ser controlada, se necessario, com 0 recurso a restricdes introduzidas nos vetores Allen
et al (1997), ainda que a complexidade de tal abordagem limite a sua utilizacdo, conforme

Dyson, R. G D et al. (2001) analisam de forma cuidada.

5.4 Opcoes metodologicas para recolha e tratamento de
dados

Em qualquer investigacao, a analise de dados constitui um imperativo técnico-procedimental e
metodologico extremamente importante, pois permite encontrar os elementos que explicam o
problema em analise.

Nestes estudo, foram necessarias as seguintes técnicas de analise de dados: analise de
conteudo - usada para os livros, documentos orientadores e resultado de entrevista, analise
estatistica que integra o tratamento de dados através da DEA, usada para analise financeira e

de outras de natureza social (ou nao financeiros).

5.4.1 Inquérito por questionario

O inquérito por questionario constituiu um dos instrumentos centrais da nossa investigacéo,
tendo permitido utilizar um metodologia quantitativa na analise. A construcao do inquérito por
questionario seguiu um outro, designado por COBRA

(http://soc.kuleuven.be/io/cost/about/cobra.htm).

Inicialmente, procedeu-se a adaptacao do inquérito COBRA, tendo em conta a realidade
da organizacao, estrutura e funcionamento dos servicos municipais de Mogcambique, retirando
questdes que nao se adaptavam aquela realidade organica e funcional dos municipios e
acrescentando algumas outras resultantes da revisao da literatura realizada ao longo de todo
o periodo de elaboracdo do presente estudo. Note-se que a rede internacional COBRA
compreende, até a data do presente estudo, os seguintes paises: Bélgica, ltalia, Holanda,

Alemanha, Austria, Suica, Noruega, Suécia, Dinamarca, Finlandia, Irlanda, Lituania, Unido
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Europeia, Australia, Hong Kong, Tanzania e Portugal (vd.

http://soc.kuleuven.be/io/cost/about/cobra.htm).

Optou-se pelo inquérito do projeto> COBRA seguido também pelos paises participantes
no COBRA, por se tratar de um inquérito voltada a avaliacao de organizacdo do sector publico,
tendéncias e reformas, autonomia organizacional, direccao, o desempenho, responsabilizacao
e coordenacao, relevancia politica etc. e, portanto, o nosso foco foi sobre essas novas
tendéncias assentes na mudanca, na estruturacao e funcionamento do sector publico
municipal ancorada na nova abordagem da Nova Gestdo Publica introduzida em
Mocambique. O exemplo dessas tendéncias foi a criacao da Lei 55/1999, de 12 de Outubro,
gue institui o Sistema de Gestao de Desempenho na Administracao Publica (SIGEDAP) por um
lado. Em segundo lugar, para que no futuro, Mocambique possa vir a integrar na rede de
pesquisa académica na area de gestdo publica seguido pelos paises membros do projeto
COBRA bem como do COST=.

0 inquérito é constituido por questdes cuja resposta é atribuida numa escala do tipo
Likert. A Escala Likert € um tipo de escala de resposta psicométrica usada frequentemente
em questionarios, e é a escala mais usada em pesquisas de opinido; & composta por cinco
grupos fundamentais a saber: informacdo do respondente; |dentificacdo e ambiente da
organizacao; Autonomia da organizacdo; Direcao e Controlo da organizacado; Cultura
organizacional, e Performance da organizacao (vd. Quadro 18).

O Quadro 18 apresenta o numero de ordem da organizacdo dos assuntos, ordem do
grupo ou dimensao do Inquérito por questionario, objetivos definidos para cada dimensao e
numero de questdes para cada dimensdo do IPQ.

Em funcdo dos objetivos do estudo, o inquérito por questionario foi enviado a uma
amostra de populacdo constituida por 13 presidentes municipais, enquanto responsaveis
legais (Lei, 2/97, de 18 de Fevereiro) para a gestdo dos interesses das comunidades locais;
neste contexto, e dado que o objetivo do presente estudo é avaliar a eficiéncia da gestéo

municipal constituiam, naturalmente, os interlocutores ébvios.

» Neste projeto, sdo definidos critérios comuns dos paises membros do COBRA conforme se pode ler no seguinte link:
http://soc.kuleuven.be/io/cost/survey/surv_core.pdf.

2 COST ¢é um organismo que visa permitir desenvolvimentos cientificos inovadores que aborda novos conceitos e produtos. Deste modo,
contribui para o reforco das capacidades de investigacéo e inovacdo da Europa (vd. http://www.cost.eu/about_cost).
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Quadro 18: Caracterizacao do contetido do inquérito por questionario (IPQ)

Localizar a instituicao,
INFORMAGAO DO analisar as fungdes ou .
RESPONDENITE posicao hierarquica e Q0;Q.1(a.1a q.20) e Q.3(a-3.1,4.3.2,0.3.3)
habilitacdes académicas
IDENTIFICAGI\OE " ) Q.1; Q.2; Q3; Q.4; Q.5 (9.5.1, g.5.2); Q6 (g6.1, q.6.2,
AMBIENTE DA an:gi‘::gc:r' ‘;nai;:l';;racl’do 063, 0.7); 0.7 (@7.1, 7.2, 4.7.3, 6.7.4; 0.8 Q.9 (.l E
CAMARA muﬁici io g.2) e Q.10 (q9.10.1, q.10.2 € .10.3); Q.11 e Q.12 (vd. 0
MUNICIPAL P IPQ em anexo)
AUTONOMIA
CAMARA Analise da autonomia local | Q.1(Q.1.1,0Q.1.2); 0.2; Q.3; Q.4; Q.5; Q.7
MUNICIPAL
Q.1; Q.2; 03 (Q.3.1, Q.3.2, Q.3.3); Q.4; Q.5; Q.6 (Q.6.1,
DIREQT\OE ) Q.6.2, Q.6.3, Q.6.4); Q.7 (Q7.1, Q.7.2); Q.8; Q.9; Q.10;
CONTROLO DA Iidﬁ:‘:r']'sj; °;ggdeef§nleo Q.11; Q.12; Q.13; Q.14; Q.15; Q.16 (q.16.1, q.16.2), Q.17,
CAMARA ¢ mgunici al Q.18, Q.19, Q.20 (g.20.1, q.20.2), Q.21; Q.22 (g.22.1,
MUNICIPAL P q.22.2), Q.23; Q.24; Q.25; Q.26; Q.27; Q.28; Q.29; Q.30;
Q.31;0.32;Q.33;0.34e Q.35
CULTURA DA ob "
- servar, analisar e
ORGA(':‘A:HA;?:: DA analisar a cultura Q.1(1,2,3,4,5,6 ¢ 7) (vd. 0 IPQ em anexo)
organizacional
MUNICIPAL
O Analisar a performance
CAMARA M nl']c' al Q.1(1,2,3,4¢eb5) (vd. o IPQ em anexo)
MUNICIPAL unicip

Nao pode deixar de se sublinhar a dificuldade e complexidade da obtencao de dados.
Numa primeira fase (Julho a Setembro de 2010), o inquérito por questionario foi enviado
contendo instrucdes de preenchimento. Além disso, foi aberta uma linha de contacto
telefonico, postal e eletronico (e-mail) do Coordenador/Assistente do projeto do estudo com o
objetivo de facilitar o contacto com o(s) inquirido(s) sempre que se justificasse da parte dos
mesmoss. Dada a diminuta taxa de resposta obtida na primeira fase, a segunda (Fevereiro a
Maio de 2012) consistiu em reverter os resultados da taxa de respostas anteriores obtidos na
primeira fase atras referida solicitando os participantes do inquérito novamente o
preenchimento do IPQ os municipios que até a data da segunda fase nao tinham o inquérito
preenchido. Além disso, solicitamos igualmente a nova consulta de mais
informacdo/documentacado sobre a tematica central do trabalho. O que significa que, de
acordo com as etapas do projeto, foi necessario percorrer cerca de 799.380 km2 (do

Rovuama ao Maputo), visitando municipios nacionais sob estudo.
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Comecou-se por enviar o questionario com um envelope Resposta Sem Franquia (RSF),
a todos os municipios nacionais para o periodo sob estudo (2007). Importa referir que, o
acesso ao Codigo Postal ou Codigo de Endereco Postal em Mocambique continua a ser um
assunto deficitario, dado que a administracdo postal ainda nao criou os codigos/enderecos
postais para maior indice das instituicdes ou organizacdes (publicas e privadas) nacionais;
sempre que necessario, contou-se com da populacao local para fazer chegar os inquéritos.
Esta situacdo obrigou-nos a adotar o plano “B”. Este plano consistiu em conta com a ajuda de
pessoas singulares e algumas figuras publicas ligadas a Administracao Publica (por exemplo,
colaboradores do Ministério da Administracao Estatal e Funcao Publica (MAPFP), do TDM, de
alguns orgaos municipais e distritais) solicitando contactos Cédigo Postal dos municipios que
nao constavam nos referidos livros de codigo postal até entdo publicados pela Empresa
Nacional dos Correios de Mocambique e entre outras bases de dados dessa ordem. A
estratégia de contar com as informacdes populares esteve subjacente a necessidade de
abranger o estudo em todos 0os municipios nacionais conforme o projeto de investigacao do
Poder Municipal em Mocambique.

A situacao atras descrita conjugado com o complexo e penoso deslocamento pelo
transporte rodoviario (Chapa 100), ferro-portuario (canoa ou avela), maritimo e fluvial no pais,
torno o processo ainda mais complexo contando com as dificuldades de acesso a informacao.
Ainda assim, foi obtidos 13 inquéritos por questionario respondidos, bem como os respetivos

acessos aos Relatorios Contas Publicas municipais).

5.4.2 Inquérito por entrevista

O recurso a entrevista é reconhecido como uma das ferramentas de recolha de dados, em
diferentes contextos, fundamental no quadro de paradigmas interpretativos (Ruqoy, 1997);
nao constituindo esta a abordagem metodolégica do estudo, permitiu no entanto validar e
complementar as informacdes obtidas através do inquérito por questionario.

As entrevistas podem ter um guido mais ou menos estruturado; a opcao metodoogica
foi preparar uma entevista semi-estruturada, com um guido (Quadro 19), mas permitir um
grau de flexibilizacao capaz de permitir uma maior riqueza na qualidade da informacao , bem
como facilitar a interacao. Assim, as pessoas entrevistadas foram convidadas a colaborarem

com uma exposicao em resposta a questoes colocadas. Para isso, pds-se em evidéncia o seu
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quadro de referéncia e, sobretudo a analise do sentido que os individuos atribuiam as suas

praticas e 0s acontecimentos nos seus contextos socioprofissionais.

Quadro 19: Caracterizacao do conteiido do inquérito por entrevista

1-7. | Presidente da Programa Localizacéo da instituicdo e perfil do Q.1;Q.2;
Camara eleitoral respondente, Percecao da reimplementacao Q.3; Q.4
Municipal Juridica da organizacdo municipal, percecao Q.5;Q.6¢
do resultado do programa eleitoral. Em suma, Q.7.
analisar e avaliar a dimensao.
1-2. Il Ministério da Reforma da Analisar e avaliar o Programa da Reforma da Q.1eQ.2.
Administracao Administracao Administracao Publica em Mocambique e
Estatal Publica reimplementacao das autarquias locais
2-2. 1] Direcao Nacional Modelo da Analisar e avaliar os modelos da Q.1eQ.3.
da Administracdo | Administracao Administracao Publica em Mocambique:
Local Publica administracao local do Estado
(desconcentrada); administracéo local
autarquica; e administracdo comunitaria bem
como o Plano Quinquenal do Municipio (visao,
metas e objetivos).
1-5. v Chefe de Leia das Analisar e avaliar a autonomia politica Q.1;Q.2;
Gabinete autarquias municipal. 0.3;0Q.4e
Q.5.
1-2. \'} Chefe de Direcdo e Analisar e avaliar a direcdo e controlo do Q.1eQ.2.
Recursos Controlo dos Conselho Municipal, bem como autonomia
Humanos (RH) RH financeira municipal
1-3. Vil Chefe da Autonomia Verificar e analisar as financas locais, no Q.1;Q.2e
Contabilidade Financeira ambito da autonomia financeira municipal Q.3
1-2. Vil Departamento de | Leia das Analisar e verificar a utilizacdo correta do Q.1eQ.2.
Educacao e autarquias Pacote Autarquico, em relacdo a matéria de
Cultura municipal transferéncias de poderes para autarquias.
1-5. IX Funcionarios Cultura Analisar a Cultura e desempenho Q.1; Q.2
publicos organizacional organizacional. Q.3;0.4;,Q.5
municipais e Q.6.
2-5. IX Autoridades Enquadramento | Verificar e analisar o enquadramento das Q.1; Q.2
Tradicionais (ou das Autoridades | Autoridades Tradicionais (ou Régulos) Q.3;Q.4e
Régulos) Tradicionais Q.5
1-3. XI Sector Prestacédo de Analisar o funcionamento dos servicos Q.1;Q.2e
administrativo Servicos municipais Q.3.
municipal municipais
1-8. Xl Comunidade Prestacdo de Analisar e verificar o papel real municipal Q.1;Q.2;
Local Servicos 0Q.3; Q.4
municipais Q.5;Q6¢
Q.7,Q.8¢
Q.9.

Os investigadores estiveram devidamente credenciados pela Universidade do Minho e,

em Mocambique seguiram-se formalidades que consistiram na autorizacao para a recolha de

dados por parte do Ministério da Administracao Estatal e Funcao Publica bem como pelas

autoridades municipais (Presidente da Camara Municipal,
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Tradicionais (ou Régulos)). Os inquéritos por entrevista, bem como inquérito por questionario,
cobriram matérias da gestao dos municipios num periodo de dois anos intercalados, de Julho

a Setembro de 2010 e de Fevereiro a Maio 2012.

5.4.3 Analise documental e guiao de observacao participante

A recolha de dados por entrevista e inquérito foi ainda complementada por uma cuidadosa
pesquisa documental,uma metodologia sempre necessaria, mas considerada relevante em
estudos de caso (Pardal & Lopes, 2011). Foram recolhidos elementos com base em fontes
historicas, arquivos oficiais e privados, estudos/relatérios, etc., o que permitiu validar
evidéncias de outras fontes e/ou acrescentar informacoes .

Todas a informacao recolhida de forma direta, com base em inquéritos ou entrevistas,
obteve a autorizacao por partes das autoridades municipais de Mocambique para a realizacao
do presente estudo, que tornaram possivel o acesso as instalacdes e a integracdo nas
diversas atividades . A observacao permitiu registar e/ou captar imagens reais em direto do
objeto de estudo desde o ambiente organizacional, bem como os seus elementos, como
arquivos, monumentos, mapas, Relatério de Contas Municipais (RCM) os mercados
municipais (formais e informais), os bairros, a vida quotidiana das comunidades, os centros
ou postos de saude, organizacbes de ensino, o tipo de habitacdo social, bem como o
comportamento das ONGs estrangeiras na comunidade local. Foi igualmente possivel
perceber as diferenciacdes na tipologia de habitacdo, entre bairro de residéncias pertencentes
a classes sociais desfavorecidas e das classes abastadas ou classe dos “endinheirados”z.

Vale a pena citar Raul lturra guem nos lembra, que “... a aprendizagem do que é ser
Lozi, Masin, Barasana, Baruya, Kachin, camponés, emigrante, operario, &€ um fator irrecusavel
da construcdo do objeto de estudo” (lturra, 1986, p. 157). Neste contexto, a observacdo
participante proporciona entrar no mundo real das acdes e das categorias construidas durante
anos, rompendo com algumas e contextualizando com a experiéncia pessoal, Unica, através
da percecao do papel dos elementos materiais e dos significados dos valores dos fatores

atuais e historicos do nosso objeto do estudo.

2 “Endinheirado é quem simplesmente tem dinheiro. Ou que pensa que tem. Porque, na realidade, o dinheiro € que o tem a ele” (Couto,
2005)
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Quadro 20: Caracterizacao do guiao da observacao

Verificar o ambiente local (Centro ambiental local, educacao

1 Campo do Ambiente ambiental, sen5|b|I|zag§o amblentgl, area_ls protegidas, . 01
estudo machambas, floresta, agua, energia, praia, zonas de turismo

rural ou ndo etc.)
Funcionarios da Verificar e analisar os servicos Bibliotecarios municipal

2 | biblioteca e Cultura (catalogos, catalogo online, Projeto de internet, atividades, Q.2
arquivos locais novidades e destaques, utentes, etc.)
Arquivo
municipal,

3 funcionarios do Projetos de Verificar o tipo de estratégias de sustentabilidade no 03
arquivo e acao municipio (Projetos de agéo) '
outras a nivel
local
Responsavel do
desporto e Cultura e Verificar alguns tipos atividades desportivos locais (Programas

4 " ) o : . Q4
outras a nivel Desporto Desportivos, associativismo, guia do desportista)
local

|
Clubes . Acompanhar algumas atividades voltadas a Juventude
5 | desportivos Juventude . ) . - Q.5
. (Projetos de juventude, equipamentos, educagao)
locais
Diretores de - Verificar agrupamentos e escolas, bem como a consulta

6 . Educacao o ; ) ) Q.6
escolas locais documental dos niveis de ensino existentes a nivel local.
Servicos de Verificar documentos sobre a Gestao social (Comissao de

7 | acao social Gestao protecao de crianca, Gabinetes de apoio a familias, Q.7
local habitacao, rede social, refeitorios socias, etc.)

tros d - )
cef‘ ros e . Verificar o saneamento Urbano local (Atividades e servicos,
8 | saude e postos Saude L o " Q.8
. campanhas de sensibilidade e iniciativas, boas praticas, etc.).
de saude local
Verificar documentos em arquivos municipais sobre
. Consultas Publicas (Planeamento e urbanismo, projetos de
Arquivos - = o .
.. Consultas regulamentacao de ocupacao do espaco publico, publicidade
9 | municipais e o ) Q.9
. Publicas e programa no concelho, plano de urbanizagéo, Projetos de
locais . . .
Regulamentacao de servico de Gestao de Recursos urbanos,
etc.)
. Verificar documentos sobre o Planeamento e Urbanismo
Arquivos e )
. .. Planeamento | (planeamento e Ordenamento do territério, Urbanismo,
10 | municipais . S - ) Q.10
. e Urbanismo | Reabilitacdo e intervencéo urbana, Cartografia e Cadastro,
locais
etc.)
Verificar documentos sobre os Recursos Humanos (Gestao de

11 Departamento Recursos recursos Humanos - RH, Higiene e seguranca no trabalho, 0.11

de RH Humanos Formacao Profissional, Qualidade e Modernizacdo ’
Administrativa)
Documentos Contratacao | Verificar arquivos sobre Contratacdo Publica (modelo de

12 . L Q.12
locais Publica recrutamento de RH)

Céamara Prestac;ao de Participar na prestacao de servicos laborais como

13 . senicos ) ) ) Q.13
Municipal e colaborador do quadro dos RH locais, analisar e avaliar

municipais

Para melhor compreensdo desta opcao metodoldgica para recolha complementar de
infomacao, apresenta-se no Quadro 20 a estrutura e o conteudo do Guido de Observacdo. A

semelhanca dos quadros anteriores, o Quadro 20 inclui o numero de ordem da organizacao
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dos assuntos e da ordem das dimensdes da entrevista, os objetivos definidos para cada
dimensao e o numero de questdes para cada dimensao da entrevista.

Foi ainda preparado um Diario de Bordo, enquanto registo das notas retiradas da
observacdo do campo de estudo, incluindo ao longo das nossas atividades de recolha,
reflexdes e comentarios sobre 0 modo como o trabalho se ia desenvolvendo. Bogdan & Biklen
(2010) apontam que essas notas sao o relato escrito daquilo que o investigador ouve, Vvé,
observa, vive e pensa no decurso da recolha, refletindo sobre os dados de um estudo
qualitativo. Desse modo, as notas constituiram de facto um recurso permanente de consulta

até o término do presente estudo.

5.5 Validacdo dos instrumentos técnicos usados na
investigacao

Todos os instrumentos de recolha de dados, designadamente inquéritos por questionario,
inquéritos por entrevista e guido de observacao foram elaborados pelo investigador e revistos
por orientadores quanto a estrutura, linguagem e contetdo. Posteriormente,foram ainda
analisados por cinco professores e investigadores da Universidade Eduardo Mondlane
(Mocambique) com reconhecida competéncia e experiéncia na investigacao com o uso destes
instrumentos.

Para a sua validacéo, o questionario e o guido da observacdo foram submetidos a pré-
testes no Conselho Municipal de Pemba na Provincia de Cabo Delegado, norte do Pais
(Mocambique). O teste confirmou a relevancia do contetdo dos instrumentos, e permitiu que
fossem corrigidos alguns termos de linguagem com que os participantes nao estavam

familiarizadas.

5.6 Caracterizacao da amostra: os 13 Municipios

Conforme referido, foi elaborado e enviado um inquérito por questionario dirigido aos
presidentes municipais de Mocambique, que obteve respostas validas por parte de 13
municipios,d istribuidos por trés regides do pais Norte, Centro e Norte, e identificados no
Quadro 21; a amostra representa cerca de 40% do universo (em 2007, Mocambique contava

com 33 Municipios).
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Quadro 21: Mapa geral de amostra do estudo

Fonte de recolha de dados Ne da
amostra de Nome da instituicao
Tipo de participantes
instr t Unidade de Anali
Presidente do Camara Municipal de Chokwé
Conselho
Municipal Camara Municipal da Cidade de Inhambane
Camara Municipal da Cidade de Lichinga
Camara Municipal da Cidade da Beira
i Diretor
K Financeiro Camara Municipal da Cidade de Chibuto.
Diretor de Camara Municipal da Cidade da Maxixe
. Recursos
. Humanos (RH) Camara Municipal da Cidade de Nampula
k Camara Municipal da vila da Manhica
Conselho Municipal da Cidade de Xai-Xai
k gzgﬁe{:g Camara Municipal da Vila de Vilankulos
Camara Municipal de Tete
Conselho Municipal Vila de Moatize
Chefe dos
.Se.mco.s Camara Municipal da Cidade de Angoche

Questionario
Presidente do Conselho Municipal

Administrativos e
Financas

Total

A selecdo dos indicadores de input e output, na linha dos estudos empricos de
modelos de avaliacdo de performance, atras revistos de forma sistematica, ndopode contudo
deixar de se confrontar coma realidade econdmica e social dos municipios em causa. Assim
sendo, apresentam-se de seguida aguns elementos caracterizadores dos municipios
mocambicanos que constituem a amostra do presente estudo. Nao pode, contudo, deixar de
se sublinhar que o objetivo nao é proceder a uma analise cuidada de cada municipio , do
ponto de vista da sua complexidade e desafios, o que estd claramente fora do ambito deste
trabalho, mas fundamentalmente permitir ao leitor uma visdo muito rapida da problematica
do desenvolvimento econdmico e social nos municipios em analise, e compreender as opcoes
metodoldgicas no que se prende com a selecao dos indicadores a utilizar no DEA.

Os indicadores de natureza demografica, econdmica e social apresentados de forma
sucinta nos graficos que se seguem, e na Tabela 5, reportam a informacao estatistica oficial,
obtidos no INE-MZ , para os anos entre 2007 e 2011, consoante a disponibilidade. No total,
estes municipios representam cerca de 19% da populacéo total de Mocambique. O municipio
de Maputo diferencia-se claramente dos demais, em termos populacionais, seguidos pela
Beira e Nampula, que apesar de tudo tém uma populacao total correspondente a menos de

metade de Maputo. Os restantes municipios sao similares (Grafico 1).
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Grafico 1. Dimensao dos municipios na amostra, por populacao total (2011)
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011

E ainda no Maputo que, como seria de esperar, a densidade populacional é mais
elevada (Grafico 2), correspondendo a mais de 3300 habitantes por kmz; no outro extremo da
distribuicdo, encontram-se Vilankulo, Moatize e Chibuto, com densidades populacionais,

respetivamente , de 25,9, 32,7 e 36,3 habitantes por kmz.

Grafico 2. Densidade populacional nos municipios da amostra (2011)
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011
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A distribuicao etaria da populacao em cada um dos municipios esta apresentada nos

Graficos 3 e 4 . Em alguns destes casos, a populacdo com menos de 14 anos € quase

metade da

populacdo total, tal como acontece em Moatize (48,8%) Lichinga (47,2%),

Chibuto (47%), Chokwe (47,1%) e Xai-Xai (46,4%). Quanto a populacdo senior, com mais de

65 anos, o seu peso é muito baixo; em Tete (1,4%) e Nampula (1,9%) é quase residual.

Grafico 3. Peso relativo dos jovens com menos de 15 anos na populacao total
(2011; %)
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011

Grafico 4. Peso relativo da populacao com mais de 15 anos na populacao total
(2011; %)
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Alguns destes municipios tém importantes recursos naturais; € o caso, por exemplo,
dos distritos de Inhambane e Chibuto, ricos em titanio, de Vilankulo com titanio e gas
natural.No distrito de Moatize existe uranio, cobre, ferro, ouro, calcite, carvdo, corundo,
gabro/dolecite/norite e florite. Um indicador da importancia relativa, do ponto de vista
economico, dos municipios na amostra , € o numero de bancos existentes em cada. Como
se pode ver no Grafico b, das 273 agéncias bancarias que, no total, operavam nestes
municipios em 2011, 154 estavam no Maputo; Beira , Manhica e Nampula tinham
respetivamente, 31 , 20 e 19. O Banco de Mocambique ndo reportava nenhum em

Lichinga, 2 em Maxixe, e 3 em Vilankulo, Moatize e Chibuto .

Grafico 5. Nimero de bancos que operam no distrito, 2011
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011; Banco de Mocambique, 2011

Os municipios sdo muito semelhantes no que respeita ao peso relativo dos agregados
familiares na populacéo total (Grafico 6), que varia sensivelmente entre 17,6% em Manhica
e 21,7% em Inhambane.

O distrito da cidade de Maputo diferencia-se claramente dos demais. Conforme se
pode verificar através do Graficos 7 e 8, 62,3% dos agregados familiares dispunham de
televisao em casa, e 62,84% de eletricidade. Em Inhambane , na Beira e em Tete, os
valores homologos andam, em média, pelos 34%. No entanto, nos municipios de Vialnkulo,
Lichinga e Angoche, os agregados familiares com eletricidade tém um peso apenas residual,

variando entre os 0,63% e 4,99%. Na verdade, a generalidade dos agregados familiares
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depende ainda fortemte do petréleo,parafina ou querosene enquanto fonte de energia. Em
média, nos municipios que constituem a amostra, 19,96% utiliza a eletricidade como fonte
de energia, e 18,49% tem televisdo em casa. Ja no que respeita a telefone, a média &
apenas de 1,39%; no Maputo, em 2011, apenas 6,23% dos agregados familiares dele

dispunha.

Grafico 6. Peso relativo dos agregados familiares na populacio total (2011; %)
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011

Grafico 7. Agregados familiares, por municipio, com televisao e eletricidade
(2007; %)

70,00 ~
60,00 -
50,00 -
40,00 -
30,00 -
20,00 -
10,00 -
0,00 -

Ecom TV ™ com Eletricidade
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No que respeita ao saneamento, a cobertura é ainda limitada (Grafico 8). Em 2007,
16,80% dos agregados familiares, nos municipios na amostra, dispunham de agua
canalizada fora de casa , mas da rede; na Beira, o valor mais elevado, o peso subia aos
41,6%, acima mesmo de Maputo (39,2%) ou Inhambane (33,9%). Os municipios de
Lichinga (0,93%), Chibuto (3,5%), Vilankulo (4,3%), Xai-Xai (5,14%) e Angoche (5,30%)

situam-se no outro extremo da distribuicao.

Grafico 8. Agregados familiares, por municipio,com agua canalizada e
saneamento (2007;%)
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011

Os municipios na amostra, com a excecdo de Maputo, apresentam uma relativa
homogeneidade no que respeita ao numero de escolas primarias e de escolas secundarias
(Gréfico 9). A média de alunos do ensino primario , por escola ou por professor , € em geral
muito elevada, variando entre cerca de 900 na Beira ou em Nampula, entre 500 e 600 em
Tete e Maxixe, na ordem dos 300 nos restantes. Maputo,mais uma vez,é a execcdo com
cerca de 78 alunos por escola.

Quanto a taxa de analfabestismo, é ainda bastante elevada, com valores que
oscilam entre 0s 9,2% no Maputo, e 67,2% em Lichinga ou 60% em Angoche (Grafico 10) ; a

média, na amostra, era de 33,8% em 2007 (Grafico 10).

183



Capitulo V — Design Metodoldgico

Grafico 9. Escolas Primarias e Escolas Secundarias Publicas,2011
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Fonte: Estatisticas Territoriais, INE, MZ, 2011

Grafico 10. Taxa de analfabetismo, 2007
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Finalmente, no que respeita & saude, o Grafico 11 indica o numero de camas
hospitalares, por 1.000 habitantes (Grafico 11), Inhambane aparece aqui como o distrito
com a melhor oferta (4), ainda que no geral os valores sejam bastante baixos, sendo o
quadro geral relativamente homogéneo. Em média, na amostra, o numero de camas
hospitalares por 1.000 habitantes, ¢ 1,55.

Do ponto de vista metodologico, esta breve caracterizacdo da amostra , do ponto de

vista econdmico e social, permitiu a identificacdo dos indicadores a incluir no estudo
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enquanto proxies do output, para analise da avaliacdo do desempenho da gestao municipal.
E inegavel que este tipo de estudos parece ser urgente, contribuindo para a percecéo de
maior eficacia na implementacao de intervencdes concretas na resolucéo de problemas da
administracdo em termos de politicas publicas de saude, educacao, habitacdo social, ou
saneamento entre outras, o que tera obviamente de passar pela colaboracaoentre os

diversos niveis de governacao local e central .

Grafico 11. Numero de camas gerais hospitalares por 1.000 habitantes,2009
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Capitulo VI - Analise Descritiva dos
Resultados do Inquérito

6.1. Introducao

Conforme ja referido, para a elaboracdo do inquérito por questionario (IPQ) do presente
estudo, recorreu-se a estrutura do inquérito desenvolvido pelo projeto Comparative Public
Organization Data Base for Research and Analysis (COBRA) para organizacbes municipais de
Mocambique.

Na primeira fase da elaboracdo do IPQ, considerou-se pertinente a traducédo e
adaptacao do inquérito, tendo em conta a realidade da estrutura da administracao municipal
de Mocambique, expurgando assim, todas as questdes que nao se ajustava na realidade da
administracdo local e acrescentando algumas outras, consideradas relevantes, tal foi
realizado pelos paises membros do projeto COBRA bem como do COST, NEAPP e por
Gomes (2011). Posteriormente, numa segunda fase, conforme atras referido, foi validado o
conteludo do questionario, apresentando-o um painel de especialistas da Administracao
Publica, professores e investigadores da Universidade Eduardo Mondlane. O pré-teste do IPQ
foi realizado no Conselho Municipal de Pemba em Mocambique.

Na sequéncia da revisdo da literatura (Foddy , 1993; Ghiglione & Matalon, 1993;
Gomes, 2004; Vicente, et al., 1996, 2001) foi dada especial atencdo a utilizacdo de
vocabulario que fosse facilmente compreendido pelos gestores municipais, de forma a
tornar as questdes mais especificas, contribuindo assim para a melhoria da taxa de
resposta.

A versao final do (IPQ) aplicado é constituida por cinco (5) dimensdes (Quadro 18) a
saber:

e informacao dos respondentes;

e aidentificacao e ambiente organizacional;

e a autonomia organizacional;

e adirecao e controlo da organizacional,

e cultura organizacional, €,

e desempenho organizacional.
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Cada uma das dimensdes apresenta um conjunto de perguntas com um objetivo
concreto, conforme o objetivo principal do estudo. A semelhanca do estudo realizado por
autores dos paises membros do COST e do COBRA nomeadamente participantes do por K.
Verhoest (2011), Gomes (2011), MacCarthaigh (2007), Verhoest, et al. (2010), Cavalluzzo &
Ittner (2005), e entre outros a nossa unidade de analise foi um respondente por cada DMUs
sob estudo. Assim, o inquérito foi dirigido ao Presidente do Conselho do Municipio, sendo
possivel a este delegar a funcdo de respondente noutra pessoa desde que tivesse
conhecimento do pelouro municipal e participasse nas decisdes estratégicas da
organizacao. Em todas as dimensdes com excecdo a dimensao “0” incluimos questdes do
tipo Likert, nas quais solicitamos aos inqueridos que classificassem, numa escala de Likert
de 1a5/6/7/10, as caracteristicas da informacao (vd. IPQ em anexo).

Pretendeu-se avaliar se existe diferencas na utilizacdo e percecdo que 0S
respondentes tém relativamente aos conteudos nas cinco dimensdes. Para uma melhor
compreensao dos resultados, fixamos algumas questdes para cada dimensao em cinco,
seis, sete e dez o que corresponde a escala de Likert (de 1 a 5/6/7/10) utilizado no IPQ.
Assim podemos mais facilmente fazer algumas analogias entre cada uma das dimensdes e
a escala utilizada. A analise das dimensdes corresponde a meédia das opinides dos
inquiridos opinido média em cada uma das variaveis.

Finalmente, numa segunda fase, continuamos a analise dos resultados dos [PQs,
bem como da DEA, utilizando como instrumento estatistico como o Software GRETL Gnu
Regression, Econometrics and Time-series Library (Gretl) e a Regressao Tobit, o que permiti
equacionar ou estimar uma relacdo linear, com base nas varidveis que colocamos no
questionario, bem como na DEA, em que os resultados estatisticos vao ditar as melhores
praticas (ranking) dos municipios sob estudo no uso dos recursos disponiveis traduzidas em
bem-estar social.

Apresenta-se neste capitulo a analise descritiva dos dados amostrais obtidos através

do inquérito, de acordo com as diversas dimensbes

188



Capitulo VI — Analise Descritiva dos Resultados do Inquérito

6.2.Analise descritiva da amostra, por dimensao

6.2.1. Dimensao O : Informacao dos respondentes

O nosso foco na dimensao inicial, isto &, a dimensao zero consiste na descricdo de
informacao do respondente (participante) do Inquérito por questionario (IPQ), em torno dos
assuntos como seja: a funcdo/posicao que o respondente desempenha na Cémara

Municipal, anos de trabalho na Camara Municipal, nivel de instrucao/escolaridade e

formacao de base ou avancada obtida ou nao em gestao publica (Administracao Publica).

Tabela 6: Informacao dos respondentes

Funciao/posicao na CM Frequéncia %

Presidente da CM 3 23,1
Diretor financeiro ou administrativo 3 23,1
RH ou Chefe do gabinete do presidente 2 154
Outro 5 38,5
Total 13 100
Anos de trabalho CM Frequéncia %

NR 1 7,7
05-10 8 61,5
10-15 ou mais anos 4 30,8
Total 13 100
Nivel de instrucao/escolaridade Frequéncia %

NR 4 30,8
Instrucao primaria completa (antiga 4° classe de escolaridade) 1 7,7
Preparatoria actual (actual 7° classe de escolaridade) 2 15,4
12° ano de escolaridade 3 23,1
Bacharelato 2 15,4
Licenciatura 1 7,7
Total 13 100
Nome curso Frequéncia %

NR 9 75

Técnico em Administracédo e Gestdo de Empresas 1 8,3
Técnico Profissional em Administracdo Publica 1 8,3
Histdria Politica e Gestao Publica 1 8,3
Total 12 100

Observando de forma atenta a variavel funcdo/posicdo na Camara Municipal, pode
verificar-se que 23,1 % dos respondentes sao presidentes municipais e diretores financeiros
ou administrativos, 15,4% sao chefes de RH ou do gabinete do presidente e os restantes

38,5% correspondem aos que ndo especificaram as suas funcdes que desempenham na

Camara Municipal.
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Em relacdo a variavel “anos de trabalho na Camara Municipal”, na mesma Tabela
6, pode verificar-se que, 61,5% dos inquiridos afrmam que tem vinculo formal com a
Camara Municipal por um periodo de cinco a dez anos; 30,8%, por um periodo de dez a
quinze anos ou mais; 7,7% nao respondeu a pergunta colocada. Ja em relacdo a variavel
“nivel de instrucao/escolaridade”, 30,8% participantes do IPQ nao responderam a pergunta
colocada. Dos que responderam, verifica-se um equilibrio entre participantes que concluiram
0 bacharelato e o ensino preparatério (atual 7° classe de escolaridade), com 22,2%
respetivamente. Pode-se ainda observar, um equilibrio entre aqueles que concluiram a
instrucdo primaria completa (antiga 4° classe de escolaridade) e aqueles que concluiram a
licenciatura (7,7% ). Por ultimo, 23,1% dos respondentes afirmam ter concluido o 12° ano
de escolaridade.

Procurou-se saber o nome do curso efetuado. 75% dos respondentes afirmaram nao
ter realizado nenhuma formacdo de base ou avancada; no entanto, 8,5% concluiram
respetivamente o curso Técnico em Administracdo e Gestdo de Empresas, Técnico

Profissional em Administracao Publica e Histdria Politica e Gestao Publica.

6.2.2. 1 Dimensao : |dentificacao, institucionalizacao e ambiente

- Identificacao e ambiente do Conselho Municipal -

Esta dimensdo aponta para a revisao da literatura realizada sobre a teoria institucional, que
define identificacdo organizacional como sendo um nivel de ligacdo, conhecimento entre
valores, principios, atributos, conviccoes, crencas, objetivo utilizados pelos colaboradores
organizacionais para autoidentificacdo, bem como para o reconhecimento mutuo como
pertencentes da instituicdo, na qual estes colaboram. Nesse contexto, o ambiente
organizacional pode ser determinado como o conjunto de todos os fendmenos externos a
organizacdo que apresentam algum tipo de influéncia direta (Hookana, 2008; Parker &
Bradley, 1998).

Porém, outros teodricos chamam atencdo para o perigo inerente as influéncias
internas ou externas e alguns valores, como por exemplo burocracia, que podem influenciar
0 ambiente organizacional positivamente ou negativamente.

O processo de mudanca organizacional tem de ser acompanhado por reformas da

gestdo no sector publico e deve ser orientado para o desenvolvimento de uma cultura
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organizacional pos-burocratico (Parker & Bradley, 1998), pese embora continuar a existir
uma compreensao empirica limitada de cultura das organizacées publicas.

Entretanto, a compreensao da cultura organizacional no setor publico municipal por
meio de pesquisa, pode ajudar a analisar a mudanca por referéncia aos valores de
orientacdo e controlo externo e interno junto dos atores diretos das organizacdes. Neste
sentido, os agentes locais constituem o foco do presente estudo proporcionando, a
possibilidade de verificar, através das suas lentes e conhecimento, a imagem municipal,
bem assim como o0s aspetos criticos de funcionamento e restricdes institucionais de que sao
alvos quotidianamente nas suas funcdes publicas.

A seguir é analisada a distribuicdo de frequéncias do IPQ nas questbes que

consideramos relevantes nesta dimensao |, bem como nas restantes dimensoes.

- Institucionalizacdo da Camara Municipal -

No presente ponto procurou-se identificar e descrever o ambiente da organizacdo municipal
a partir do Presidente Municipal, na qualidade do gestor principal do Municipio.

Assim, na questdo (Q.1) = desta dimensdo procurou-se saber o ano da
institucionalizacao formal do Conselho Municipal. Os resultados da distribuicdo da
frequéncia da variavel (Q.1) mostram que todos os participantes responderam que foi em
1998. Este resultado sugere, no entanto, a leitura da questdo em termos do
restabelecimento do funcionamento das autarquias locais em Mocambique apds
independéncia do pais (1975).

No que diz respeito ao numero de trabalhadores da organizacdo municipal, na
questdo seguinte (Q.2) procuramos saber o numero de trabalhadores, a tempo inteiro, em
cada Camara Municipal, a 31 de Dezembro de 2007 (Q.2). 84,6% dos participantes nédo
responderam a questdao colocada, o que parece sugerir o0 nao conhecimento dos recursos
humanos existentes na organizacdo por parte dos participantes do IPQ, conforme se
apresenta no Grafico 12. 7,7% dos que responderam a pergunta afirmando que o nimero
de trabalhadores esta no intervalo de O a 100 , ou entre 200 a 300 trabalhadores a tempo

inteiro na Camara Municipal.

= Chamamos atencéo para a referéncia “Q,”. A referéncia Q, significa nimero da pergunta do inquérito por questionario ou inquérito por
entrevista.
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Grafico 12. Numero de trabalhadores a tempo inteiro na Camara Municipal
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Fonte: Calculos préprios

Na (Q.3) procurou-se saber o volume total do Orcamento executado (corrigido) em
Dezembro de 2007 (em milhdes de meticais. Antes importa recordar que, a questao
orcamental, esta ligada ao investimento publico e prestacao de servicos publicos municipais,
cujas diretrizes estruturais estdo fundadas no Sistema de Administracdo Financeira do
Estado (O SISTAFE) bem como na Lei 2/97, de 18 de Fevereiro.

69,2% dos participantes ndo responderam a pergunta colocada, 15,4% considera que
o volume do orcamento executado (corrigido) esta entre zero a um milhdo de Meticais. Os
restantes 7,7% dos respondentes distribuem-se entre aqueles que afirmam que, o
Orcamento estd entre um milhdo a dois milhdes de Meticais e entre quatrocentos a mais

milhdes de Meticais (Grafico 13).

Grafico 13. Volume de orcamento executado até 31 de Dezembro
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Fonte: Calculos proprios

- Fontes e receitas municipais -

Um dos pontos centrais da descentralizacao em Mocambique reside na autonomia das

organizacdes municipais ( Goldsmith, 1990). Segundo este autor, na autonomia

organizacional destaca-se a autonomia financeira e a capacidade financeira. Os dois tipos de
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autonomia sao centrais, e dao corpo a autonomia do governo municipal para concretizacao
dos seus programas eleitorais ou planos de atividades.

Segundo (Ruivo, 2000), sem autonomia financeira nao existe a capacidade de
financiamento, podendo vir a perder-se grande parte da capacidade de intervencao mais
proxima da realidade, geradora de bem-estar.

Todavia, a revisao da literatura mostra (Banco Mundial, 2009) que os municipios
mocgambicanos vivem com a mao estendida, isto &, limitados em termos da sua capacidade
financeira para cobrir varios servicos e atividades municipalizados sob tutela destes (Banco
Mundial, 2009). Além disso, em toda a Administracao Publica de Mocambique existe falta
de recursos financeiros, bem como de sistemas relativamente adequados de gestao
financeira, o que continua a ser um importante fator limitativo do cumprimento integral dos
programas politicos e administrativos das organizacdes publicas municipais, conjugado com
a falta de transparéncias nas atividades publicas (idem). Tendo como base a esta situacao,
consideramos oportuno verificar este assunto questionando os gestores municipais: (Q.4)
quais sao as fontes/tipos de receita municipais?

Em geral, a pergunta (Q.4) nao foi respondida por nenhum participante. A nao
resposta a questao colocada aos respondentes levanta muitas interrogacdes sobre a saude
financeira dos municipios mocambicanos. Porém, o Pacote Autarquico revela que, as
atribuicoes (art.° 6° da lei 2/97) concedidas as autarquias locais de Mocambique devem ser
acompanhadas por condicdes financeiras para um bom exercicio das funcdes municipais a
semelhanca do que fora com desenvolvimento do Welfare Satafe na Europa no pos II.?
Guerra Mundial. Sem autonomia financeira ndo existe a capacidade de prestacdo de
servicos publicos para bem-estar social condigno, de acordo com o n.° 2 do art.° 6° da lei
2/97, Capitulo 1., a nao ser que estas organizacdes se mantenham vivas a custo das
transferéncias do Estado e dos doadores internacionais, tal é o ciclo vicioso nos paises em
desenvolvimento.

Entretanto, s6 mediante a producéo das suas receitas proprias, as autarquias locais
podem estar em condicoes de prosseguir com a satisfacao dos interesses das comunidades
locais sem prejuizo dos interesses nacionais e do papel do Estado. Pois, o objetivo da
Camara Municipal ¢ a participacdo popular na gestdo publica para que haja um melhor

atendimento a populacdo. Mas antes, é necessaria a referida condicdo financeira dos
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municipios que é a base central de toda a administracdo da coisa publica. Longe desta
realidade: de que nos vale o mapa autarquico?

As atribuicdes (art.’ 6° da lei 2/97) concedidas as autarquias locais de Mogcambique
devem ser acompanhadas de condicbes financeiras para que, estes tenham um bom
exercicio das funcdes municipais a semelhanca do que fora por exemplo, com
desenvolvimento do Welfare Satafte na Europa. Isto porque conforme referimos, sem
autonomia financeira nao existe a capacidade de prestacao de servicos publicos para bem-
estar social condigno conforme previsto no art.° n.° 1 da lei 2/97, Capitulo I, no qual se diz
que as autarquias locais, entre outros assuntos, visam a prossecucao dos interesses das

comunidades locais sem prejuizo dos interesses nacionais e do papel do Estado.

- Estatuto legal, filiacao, posicao legal e estrutura municipal -

A identificacao e ambiente do Conselho Municipal (ou Camara Municipal) leva-nos a lei das
autarquias locais de Mocambique (Lei (2/97) que foi esbocada a imagem do “Mapa
Autarquico Europeu no Pos- Guerra” e particularmente nos paises do sul europeu (Franca,
Italia, Espanha, Portugal e Grécia). Ao contrario dos paises do norte da Europa, onde os
seus governos locais gozam de grande autonomia e desempenham um largo leque de
funcdes, no sul da Europa os governos locais, embora com um peso politico relativamente
acentuado, tém menos responsabilidades nos dominios sociopolitico, econdmico e social
(Rocha & Zavale, 2013).

Na sequéncia das perguntas do inquérito por questionario procurou-se saber junto
dos autarcas de Mocambique: Qual a base legal da fundacdo do Conselho Municipal (ou
Camara Municipal) (Q.5.1)? Esta questdo procura perceber até que ponto os gestores
municipais interpretam a ILegislacdao municipal.

Os respondentes ao inquérito afirmaram que, do conjunto de diplomas apresentados
na tabela relativa & questdo (Q.5.1) (Ato Ministerial e outro/s diplomas), a CM foi fundada
com base na Lei. Na sequéncia desta resposta, procurou-se igualmente saber dos
respondentes na (Q.5.2): Qual é a personalidade juridica da Camara Municipal? 92,3% dos
respondentes afirma que, a personalidade juridica da prépria Camara Municipal é revestido
pelo “Direito Publico” ao contrario dos 7,7% de participantes que consideram ser de “Direito

Privado” (Grafico 14).
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Grafico 14. Base legal da constituicao da Camara Municipal
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Fonte: Calculos préprios

- Relacao entre a Camara Municipal e o Ministério da Administracao

Estatal e Funcao Publica -

Na sequéncia da identificacdo e ambiente da CM, vale a pena citar novamente Fernando
Ruivo (Ruivo, 2000, pp. 50-60), que defende a ideia de que: “ndo é possivel, afinal,
entender o central sem o local, nem o local sem o central. Apesar de oposicdes pontuais,
ambos os planos coabitam, sendo complemento direto um do outro. O que se passa é que o
local e central imbricam um no outro no interior de um sistema nacional, desde logo, entre
outras razbes pela existéncia de uma matriz estrutural de funcionamento, a qual, sendo
embora predominantemente construida pelo centro, possibilita alguma reconstrucao por
parte dos atores a quem é emprestada a voz do sistema de locais”.

A luz desta opinido, tornou-se pertinente procurar perceber junto das autoridades
municipais: com que extensdo as afirmacdes constantes na questdo (vd. Q.6.2 - I°
dimens&o do IPQ em anexo) caracterizam o relacionamento entre a Camara Municipal (CM)
e 0 Ministério da Administracao Estatal, tendo em atencéo as indicacoes da escalade 1 a 5,
em que: 1 - muita extensédo; 2 - bastante extensao; 3 - alguma extensdo; 4 — pouca
extensédo e 5 - nenhuma extensao?

O resultado mostra que: 69,2% participantes apontam que a CM tem tarefas
predominantemente de implementacao na escala 1 (Muita extensao) e 7,7% distribui-se nas
restantes escalas; 53,8% participantes consideram que a CM tem tarefas relacionadas com
o0 desenvolvimento de politicas publicas na escala 2 (Bastante extenséo) e 15,5% na escala
3 (Alguma extensdo); para 50% pessoas a CM pode desenvolver propostas de
desenvolvimento de politicas publicas dentro da sua area de responsabilidade na escala 3
(Alguma extensao) e 8,3% na escala 4 (Pouca extensao); 46,2% pessoas classifica a variavel

- A CM pode negociar com atores externos (grupos de interesse, OUA) de forma
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independente na escala 3 (Alguma extensao) e 7,7% distribui-se entre as escalas 1 (Muita
extensdo), 2 (Bastante extensdo) e aqueles que ndo responderam a pergunta e 38,5%
inquiridos classica a variavel - O Conhecimento e experfise da CM é aproveitada pelo
Ministério da Tutela na escala 4 (Pouca extensdo) e 15,4% entre escalal (Muita extensao) e

3 (Alguma extensdo) respetivamente conforme o Gréafico 15.

Grafico 15: Relacionamento entre Camara Municipal e MAEFP
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Fonte: Calculos proprios

- Presente e passado municipal em Mocambique -

Trata-se ainda da descricdo da identificacdo e ambiente da Camara Municipal ; importa
agoa recordar a lei das autarquias locais de Mocambique (lei 2/97). Esta Lei foi elaborada a
luz do modelo municipal dos paises do Sul da Europeu (Franga, Italia, Espanha, Portuga e
Grécia), isto é, napolednico (Zavale, 2012).

Neste sentido, procuramos saber junto das autoridades municipais: de que forma foi
reestabelecida a Camara Municipal (Q.7.1) Esta questdo tem por base ainda verificar: até
que ponto os atores locais estdo familiarizados, ou ndo, com a Base Juridica que instituiu os

governos municipais em Mocambique.
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O resultado a questdo colocada, conforme Tabela 9 mostra que 61,5% dos
respondentes afirmam que a CM foi reestabelecido com base no DL, 2/1998, de 18 de
Fevereiro e 38,8% responderam que foi recriado com base no DL, 2/97, de 18 de Fevereiro.
Nao obstante, a primeira resposta desta questdo, foi criada uma relativa confusao aos
respondentes do IPQ entre o Diploma que instituiu a organizacdo municipal e a data da
implementacao dos municipios. No entanto, é a lei 2/97 é a Lei das Autarquias Locais e
nao a lei 2/98, que nao existe para este assunto conforme Tabela 7. Sendo certo que, o
funcionamento municipal em Mocambique é retomado em 1998, duas décadas depois da

independéncia de Mocambique.

Tabela 7: Forma de reimplementacao da Camara Municipal

DL, 2/1998, de 18 de Fevereiro 61,5

DL, 2/97, de 18 Fevereiro 38,5

Fonte: Calculos proprios

Na sequéncia da (Q.7.1), na questdo (Q.7.2) solicitamos os nossos participantes que
indicassem o nome da antiga entidade municipal antes da atual Camara Municipal
conforme se segue:

e (1°) Camara Municipal da Beira (periodo da administracado portuguesa), (2°)
Conselho Executivo da Beira e (3°) Camara Municipal da Beira;

e (1°) Camara Municipal da Maxixe (periodo da administracdo portuguesa), (2°)
Conselho Executivo da Cidade da Maxixe e (3°) Camara Municipal da Maxixe;

e (1°) Camara Municipal de Inhambane (periodo da administracdo portuguesa),
(2°) Conselho Executivo da Cidade de Inhambane e (3°) Camara Municipal da
Cidade de Inhambane (37);

e (1°) Camara Municipal da Manhica (periodo da administracdo portuguesa),
(2°) Conselho Executivo da Manhica (3°) e Camara Municipal da Manhica;

e (1°) Camara Municipal de Angocho (periodo da administracdo portuguesa),

(2°) Conselho Executivo de Angoche e 3° Camara Municipal de Angoche;
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e (1°) Camara Municipal de Chibuto (periodo da administracdo portuguesa),
(2°) Conselho Executivo de Chibuto e (3°) Camara Municipal de Chibuto;
e (1°) Camara Municipal de Chokué (periodo da administracao portuguesa),
(2°) Conselho Executivo de Chokué e 3° Camara Municipal de Chokug;
e (1°) Camara Municipalde Lichinga (periodo da administracao portuguesa),
(2°) Conselho Executivo de Lichinga e (3°) Camara Municipal de Lichinga;
e (1°) Camara Municipal de Moatize (periodo da administracdo portuguesa),
(2°) Conselho Executivo de Moatize e (3°) Camara Municipal de Moatize;
e (1°) Camara Municipal de Nampula (periodo da administracao portuguesa),
(2°) Conselho Executivo de Nampula e (3°) Camara Municipal de Nampula;
e (1°) Camara Municipal de Tete (periodo da administracdo portuguesa),
Conselho Executivo de Tete e (3°) Camara Municipal de tete;
e (1°) Camara Municipal Vilankulo (periodo da administracdo portuguesa), (2°)
Conselho Executivo de Vilankulo e (3°) Camara Municipal de Vilankulo; e
e (1°) Camara Municipal de Xai-Xai (periodo da administracdo portuguesa), (2°)
Conselho Executivo de Xai-Xai e (3°) Camara Municipal de Xai-Xai.
O governo municipal em Mocambique sofreu trés restruturacdes, desde o periodo da
administracdo portuguesa até atualidade, e que se resume na lei do direito consuetudinario

e eurocéntrico na administracao local.

- Concorréncia a nivel do concelho municipal -

Segundo Mathew Forstater (2007, p. 78), a concorréncia ¢ um dos fatores que confere a
economia o0 seu caracter ordeiro; neste contexto, se enquadra tanto o Decreto 33/06 como
o Pacote Autarquico (Lei das Autarquias Locais, pois o legislador prevé nos dois diplomas a
necessidade da concorréncia entre organizacdes (publicas ou privadas). O legislador
concede aos Orgdos Locais do Estado (OLE) e as autarquias locais o poder para formar
parcerias para fins de interesse publico, sem prejuizo das suas respetivas competéncias
conforme art.° 27° da Lei 2/97.

A concorréncia significa um comportamento de rivalidade saudavel e os fundamentos
de uma economia competitiva sdo a procura constante da rentabilidade mais elevada por

parte das empresas privadas e bem-estar social, ja que com a concorréncia ganham as
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organizacdes, bem assim como a sociedade ou comunidades locais (Forstater, 2007, pp.
78-81).

Com base nos argumentos acima apresentados procuramos saber junto dos
participantes do inquérito por questionario na (Q.9) o seguinte: Tendo em conta a principal
tarefa/funcao municipal levada a cabo pela Camara Municipal, existem, na sua area de
atuacdo (concelho), outros agentes/organizacdes que prestam servicos similares aos da

Camara Municipal?

Grafico 16: Agentes/organizacdes que prestam servicos similares na area da
atuacao da Camara Municipal
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Fonte: Célculos proprios

O resultado da distribuicdo da frequéncia mostra que, 84,6% considera existir pouca
concorréncia no concelho municipal com outras entidades que nao sejam Orgéos Locais do
Estado (poder distrital e provincial). O resultado sugere que, a explicacdo pode ser
encontrada ao tipo de Estado, bem assim como no modelo de gestao e governacao que tem
tido lugar em Mocambique. O que significa que existe o sector privado nos concelhos, mas é

filtrado pelo tipo de estruturas administrativa local, de que fala Riggs (1964).

- Parcerias entre poder municipal e outras organizacionais -

Para a analise das parcerias municipais, importa antes buscar o conceito de rede tratado
por Fernando Ruivo (2000, pp. 29-40). Para este autor, o termo quer significar
genericamente, uma cadeia de relacdes sociais, tanto a nivel formal como informal, o que

possibilita compreender a maneira como determinados individuos, provindos dos mais

= Sobre este assunto ver Ruivo (2000, p. 36).

199



Capitulo VI — Analise Descritiva dos Resultados do Inquérito

distintos interesses e caracteristicas sociais, se encontram em relacdo entre eles. Segundo o
autor, a nocao de rede pode também reenviar para uma realidade de certo modo governada
pelos seus proprios atores, isto €, um sistema de afinidades mais ou menos duraveis
fundado em interesses de qualquer forma comuns, lacos de dependéncia ou, até, ja na
fronteira da nocao, em obrigacdes entre esses mesmos atores (Ruivo, 2000, p. 36).

O autor insiste que, o termo constitui um instrumento metodologico essencial na
medida em que permite compreender a logica das parcerias “(a) o que se troca através da
rede; (b) o que se passa nas intermediacdes por ela possibilitadas; (c) o que determina a
condicdo de pertenca a uma rede (idem).

Com base nesta abordagem, procuramos saber junto dos autarcas inquiridos
(Q.10.1), se existem ou nao parcerias no relacionamento entre poderes municipais que
presidem e outras organizacoes locais (nacionais e externas), ja que o Decreto 33/06 e
Pacote Autarquico dao importancia nesse sentido.

O resultado (Q.10.1) mostra que, das treze Camaras Municipais que responderam a
questdo colocada através dos seus participates, 100% respondeu que sim: o CM esta
envolvido em parceria com outras organizacdes publicas e privadas, nos diversos dominios

da Administracao Publica municipal.

Grafico 17: Parceria da Camara Municipal com outras organizacdes publicas ou
privadas no que respeita ao planeamento ou implementacao de tarefas
organizacionais
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Fonte: Célculos proprios

Na sequéncia da resposta anterior (Q.10.1), na (Q.10.2) procuramos saber: Quais

sa0 os participantes mais relevantes da parceria mais importante (Q.10.2)?
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O resultado a esta questdo esta patente na Tabela 8. Assim, 11 participantes (Cidade
de Lichinga, Cidade de Nampula, Cidade de Angoche, Cidade de Tete, Vila de Moatize,
Cidade da Beira, Cidade da Maxixe, Vila da Cidade de Xai-Xai, Cidade de Chibuto, Cidade de
Chokwé e Vila da Manhica) indicam as organizacdes de servico publico como clientes da
Camara Municipal; 4 municipios ( Vila de Moatize, Cidade da Beira, Vila de Vilankulos e
Cidade de Xai-Xai) indicaram as empresas ou fundacdes publicas como clientes da Camara
Municipal; 2 municipios ( Cidade da Beira e Cidade de Xai-Xai) indicam unidades ao nivel

administrativo regional/distrital como da Camara Municipal.

Tabela 8: Participantes relevantes da parceria da Camara Municipal

Orgamzaggeg de servico FraauiE Empresas’ og fundacoes Faeie
publico publicas
Nao 2 Nao respondeu 5
Sim 11 Nao 4
Total 13 Sim 4
Total 13
Unidades ao nivel . .
e . A Unidades ao nivel .
administrativo Frequéncia i ) Frequéncia
) L administrativo local
regional/distrital
N&o respondeu 6 N&o respondeu 1
Nao 5 Nao 3
Sim 2 Sim 9
Total 13 Total 13
Empresas.ou fundacoes FreaieE Orgam;ac?es/ SlndIC’a'I'OS Freau e
privadas /associacdes voluntarias
Nao respondeu 4 Nao respondeu 6
Nao 3 Nao 4
Sim 6 Sim 3
Total 13 Total 13

Fonte: Calculos proprios

9 participantes das Camaras municipais da Cidade de Lichinga, Cidade de Nampula,
Cidade de Angoche, Cidade de Tete, Vila de Moatize, Cidade da Beira, Cidade da Maxixe,
Cidade de Chibuto e Cidade de Chokwé indicam wnidades administrativo local como clientes
da Camara Municipal; 6 participantes das Camaras municipais da Cidade de Nampula, Vila

de Moatize, Cidade da Beira, Cidade de Inhambane, Vila de Vilankulos e Cidade de Xai-Xai
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indicaram empresas ou fundacdes privadas como clientes da Camara Municipal e; 3
pessoas dos municipios da Cidade de Nampula, Cidade da Beira e Cidade de Inhambane
indicaram organizacoes/sindicatos/associacoes voluntdrias como clientes da Camara
Municipal.

Na questdo (Q.10.3), foi solicitado aos inquiridos que caracterizassem a relacao da
CM com os seus parceiros mais relevantes, na escala de 1 (um) a cinco (5), em que 1
corresponde a informal € 5 a uma relacao formal. Os resultados desta pergunta sao
conforme a Tabela 9.

Observando esta tabela, 76,9% participantes do IPQ caracterizam o grau de
formalidade na escala b, isto &, existe um grau “formal” nas relacdes da Camara Municipal
com parceiros mais relevantes. A variavel Grau de responsabilidades comuns acolhe 84% de
participantes que a situam a variavel na escala 5, isto €, os inqueridos consideram que
existem muitas responsabilidades em comum das relacbes Camara Municipal com
parceiros mais relevantes. Ja a variavel grau de objetivos em comum e Grau de estruturas
comuns, ambos acolhem 69,2% de participantes que as situam na escala 5. E, finalmente,
76,9% participantes localizam o #jpo de cooperacéo na escala 1, isto ¢, esta variavel ndo é
tida como obrigatéria pelos respondentes do inquérito quanto as relacdes da Camara

Municipal com parceiros mais relevantes.

Tabela 9: Caracterizacao de relacoes Camara Municipal com parceiros mais

relevantes
Grau de formalidade: informal (1) — formal (5) %
Neutro 7,7
Pouco formal 15,4
Formal 76,9
Total 100

Grau de responsabilidades comuns: nenhumas responsabilidades em comum (1) — muitas responsabilidades

0
em comum (5) %o

Quase nenhuma responsabilidade 7,7
Poucas responsabilidades em comum 7,7
Muitas responsabilidades em comum 84,6
Total 100
Grau de objetivos em comum: nenhum objetivo em comum (1) —todos objetivos em comum (5) %

NR 7,7
Neutro 7,7
Poucos os objetivos em comum 15,4
Todos os objetivos em comum 69,2
Total 100
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Grau de estruturas comuns: nenhuma estrutura em comum (1) - estruturas comuns permanentes (p. e. %
painéis, conselhos, comissdes) (5)

NR 7,7
Nenhuma estrutura em comum 69,2
Quase nenhuma estrutura 15,4
Neutra 7,7
Total 100
Tipo de cooperacao: ndo obrigatéria (1) — completamente obrigatdria (5) %
N&o obrigatoria 76,9
Pouco menos obrigatdria 7,7
Neutro 7,7
Completamente obrigatdria 7,7
Total 100

Fonte: Célculos proprios

Por ultimo, foi questionado aos inquiridos (v.d Q.10.11 do IPQ em anexo): qual ¢é a
tarefa principal e secundaria da Camara Municipal no processo de formulacdo de politicas
publicas? A descricdo dos resultados do Grafico 18 mostra que 84,6% dos autarcas que
responderam ao inquérito consideram o design/preparacdo de politicas tarefa principal da

Camara Municipal e 46,2% apontaram implementacdo de politicas como atividade

secundaria.
Grafico 18: Tarefa principal e secundaria
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Fonte: Calculos préprios

Finalmente, na (Q.12) procuramos saber: quem € o responsavel pela gestao corrente
da CM? 76,9% dos inquiridos afirma que, um gestor de topo (Presidente da Camara
Municipal) é o responsavel pela gestao corrente da Camara Municipal. Enquanto que, os
15,4% dos respondentes sdao de opiniao de que existe outro tipo de gestor conforme o

Grafico .
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Grafico 19: Responsavel pela gestao corrente da Camara Municipal
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Fonte: Calculos proprios

A leitura do Grafico 20, mostra que, o Presidente da Assembleia Municipal acolhe
42,2%, a seguir ao Presidente da Camara Municipal. Este por sua vez é seguido por Chefe
dos Servicos Administrativos e Financas e o Diretor de Recursos Humano com 23,1%
respetivamente. Finalmente, em ultimo lugar, surge o responsavel pela gestdo corrente do

CM como sendo o Chefe do Gabinete.

Grafico 20: Outro responsavel pela gestao corrente da Camara Municipal
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Fonte: Calculos proprios
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6.2.3. lI? Dimensao: Autonomia

- Autonomia do Conselho Municipal -

Nivel estratégico

A autonomia da administracao municipal de Mocambique foi um dos programas politicos
mais significativos da histdria do pais nas ultimas décadas.

Nesse sentido, importa recordar a revisao da literatura (Norton, 1994, 1997; Finer,
1997; Montalvo, 2003), Goldsmith (1990), de acordo com a qual a autonomia local foi
exibindo de diferentes configuracdes juridico-institucionais, e a sua relacado com o Estado foi
assumindo contornos distintos ao longo das ultimas décadas. Considera-se aqui a
autonomia financeira e a capacidade de financiamento, incontornavel na vida das
organizacdes conforme tratado este assunto na revisao da literatura bem como nas
subsecoes atras. O que significa que, as autarquias locais mocambicanas refletem na sua
articulacdo e funcionamento, o modelo de Estado e o canone da sua relacdo com a
sociedade. Nessa medida se justifica a elaboracédo da (Q.1.1), na qual procuramos perceber
junto dos atores municipais que responderam o IPQ, ao nivel estratégico municipal, o
seguinte: A Camara Municipal tem capacidade para tomar decisdes de gestdo do pessoal,
relativamente aos aspetos abaixo indicados, sem a interferéncia ou aprovacao prévia do
departamento administrativo superior ou do ministério da tutela?

Os resultados da Tabela 10 falam por si. 92,3% dos gestores municipais
responderam que o CM tem capacidade para tomar decisdes de gestdo do pessoal sobre a
matéria do salario dos seus RH sem aprovacdo do ministério da tutela (ou Ministério da
Administracdo Estatal); os restantes 7,7% gestores consideram que o municipio ndo tem
capacidade para decidir sobre matéria salarial do Recursos Humanos.

No que diz respeito & variavel condicbes de promocdo na carreira, 69,2% dos
presidentes municipais declararam que a Camara Municipal tem capacidade para tomar
decisdes de gestdo do pessoal (RH) sem necessidade de aprovacao prévia do ministério da
tutela ou Ministério da Administracdo Estatal e Funcdo Publica; no entanto, 4 participantes
ou 30,8%, responderam que a tomada de decisdes a nivel local s pode acontecer mediante
a aprovacao prévia do ministério da tutela. Em relacao ao item: forma de avaliacao do

pessoal 53,8% dos respondentes declararam que a Camara Municipal tem capacidade para
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tomar decisdes de gestdo de pessoal a esse nivel, mas com aprovacdo prévia do ministério

da tutela/Ministério da Administracao Estatal. 42,2% dos respondentes afirma que a

Camara Municipal tem capacidade para aprovacao sem necessidade de aprovacao prévia do

Ministério da Administracao Estatal.

Tabela 10: Autonomia da gestao pessoal, a nivel estratégico

Forma de avaliacao

Fonte: Calculos proprios

Nivel de salario Frequéncia % Frequéncia | %
do pessoal

Sim, serp nec’e§5|dade de 1 77 Sim, sem n~ecess’|dlade 6 462

aprovacao prévia de aprovacéo prévia

Sim, com aprovacao prévia 12 92,3 S"T”'. com aprovacao 7 53,8
prévia

Total 13 100 Total 13 100

Condicoes de promocéo na . Forma de nomeacao .

.Q P ¢ Frequéncia % ¢ Frequéncia | %

carreira do pessoal

Sim, serp necle§S|dade de 9 69.2 Sim, sem n~eces§|Qade 8 615

aprovacao prévia de aprovacao prévia

Sim, com aprovacao prévia 4 30,8 Sm,w,. com aprovacao 5 38,5
prévia

Total 13 100 Total 13 100

Determinacéo do n° de e .

L o . 0 Critérios gerais de . )
funcionarios (dentro dos limites | Frequéncia % Frequéncia | %
. performance

orcamentais)

Sim, serlw nec’e?&dade de 10 76.9 Sim, sem nﬂeceszychde A 308

aprovacao prévia de aprovacao prévia

Sim, com aprovacao prévia 3 23,1 Slm’_ com aprovacao 7 53,8
prévia

Total 13 100 Nao 2 15,4
Total 13 100

Determinacéo do n° de

funcionarios (dentro dos limites | Frequéncia | %

orcamentais)

Sim, serlw nec’esadade de 10 76.9

aprovacao prévia

Sim, com aprovacao prévia 3 23,1

Total 13 100

No que diz respeito a variavel condicdes de promocao na carreira, 69,2% dos

presidentes municipais declararam que a Camara Municipal tem capacidade para tomar

decisdes de gestdo do pessoal (RH) sem necessidade de aprovacdo prévia do ministério da
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tutela ou Ministério da Administracao Estatal e Funcao Publica; no entanto, 4 participantes
ou 30,8%, responderam que a tomada de decisdes a nivel local s6 pode acontecer mediante
a aprovacao prévia do ministério da tutela. Em relacdo ao item: forma de avaliacao do
pessoal 53,8% dos respondentes declararam que a Camara Municipal tem capacidade para
tomar decisdes de gestdo de pessoal a esse nivel, mas com aprovacao prévia do ministério
da tutela/Ministério da Administracéo Estatal. E, 42,2% afirma que a Camara Municipal tem
capacidade para aprovacao sem necessidade de aprovacao prévia do Ministério da
Administracao Estatal.

No que toca a forma de avaliacao do pessoal, 53,8% participantes do inquérito por
questionario responderam que, o CM tem capacidade para tomar decisdes de gestdo do
pessoal, mas mediante a aprovacao do MAEFP.

No que diz respeito a variavel forma de nomeacao do pessoal, 61,5% dos
municipios considera que o CM reune capacidade para tomar decisdes de gestdo do pessoal
sem necessidade de aprovacao antecipada do ministério da tutela, enquanto que 38,5%
respondeu que, sim, mas com aprovacao prévia do departamento administrativo superior.

53,8% dos inquiridos municipais consideram que a Camara Municipal tem
capacidade para tomar decisdes sem necessidade de aprovacao prévia do Ministério da
Administracdo Estatal, sendo que para os restantes 30,8% afirma que, o CM tem
capacidade para tomar decisbes de gestdo do pessoal, sem necessidade prévia do
Ministério da Administracdo Estatal. J& a maioria (76,9%) considera que o CM tem
capacidade para tomar decisbes de gestdo do pessoal e sem necessidade de aprovacao
prévia do ministério da tutela, sendo que para 23,1%, o CM necessita da interferéncia prévia
do ministério da tutela.

Em suma a maioria das camaras municipais considera possivel definir o salario, mas

sem aprovacao prévia do Ministério da Administracéao Estatal.

- Nivel operacional -

A Lei de Financas Autarquicas (Lei n.° 11/97, de 31 de Maio) de Mocambique proporciona
um regime juridico essencial para as funcoes e responsabilidades municipais em torno da
questao das receitas e despesas publicas municipais. No primeiro caso (receitas), segundo
a Lei n.° 11/97 constituem receita municipal: “(a) o produto da cobranca dos impostos e

taxas autarquicas a que se refere o artigo 48; (b) o produto de um percentual de imposto do
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Estado, nos termos a definir por lei; (c) o produto do lancamento de derramas ou adicionais
sobre imposto do Estado, quando para tal haja prévia autorizacao legal; (d) o produto da
cobranca de taxas por licencas concedidas pelos dérgaos autarquicos; (e) o produto da
cobranca de taxas ou tarifas resultante da prestacdo de servicos; (f) o produto do
lancamento de multas ou coimas que, regulamento ou postura, caibam a autarquia local; (g)
o produto de herancas, legados, doacdes e outras liberdades; (h) quaisquer outras receitas
estabelecidas por lei a favor das autarquias locais” e outras previstas nos n.° 2 e 3 da lei
(Lein.° 11/97, de 31 de Maio).

No segundo caso (despesas), as despesas publicas municipais dever ser vistas nas
suas duas vertentes correntes e de capital conforme art.° 18° da Lei n.° 11/97, de 31 de
Maio. Esta lei classifica e define as despesas correntes “as que se destinam ao custeio da
atividade corrente dos orgaos autarquicos, nomeadamente: fundo de salarios; bens e
servicos.”. Enquanto que, as despesas de capital sdo “as que implicam alteracao do
patrimonio autarquico, incluindo os respetivos ativos e passivos financeiros” (idem).

Tendo por base este diploma, na pergunta (Q.1.2) procuramos avaliar a opiniao dos
participantes do Inquérito por questionario sobre autonomia do seu municipio a nive/
operacional, tal o fizemos anteriormente em relacdo ao nive/ estratégico da organizacao
municipal.

Os resultados da distribuicdo de frequéncia da pergunta (Q.1.2) mostram que 84,6%
dos gestores (ou participantes) inqueridos considera que ao nivel operacional, o CM tem
capacidade para tomar decisdes de gestdo do seu pessoal mas com aprovacao preévia
conforme a Tabela 11.61,5% dos inquiridos consideram que aa Camara Municipal tem
capacidade para tomar decisao ao nivel operacional naquela matéria sem necessidade de
aprovacao prévia do MAEFP, sendo que a maioria (76,9%) é de opinido que a Camara
Municipal tem a capacidade para tomar decisao ao nivel operacional, mas sem necessidade
de aprovacdo prévia do ministério da tutela (Ministério da Administracdo Estatal).

No que respeita a forma de nomeacdo do pessoal, 53,8% dos respondentes
afirmaram que a Camara Municipal tem a capacidade para tomar decisdo ao nivel
operacional, com aprovacdo prévia do ministério da tutela (Ministério da Administracédo
Estatal). Finalmente, 46,2% dos respondentes ¢ favoravel & definicdo de critérios gerais de

performance, desde que com aprovacao prévia do Ministério da Administracao Estatal. Ja
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38,5 % mostram-se igualmente favoraveis, mas sem necessidade de aprovacao prévia do

ministério.

Tabela 11: Autonomia da gestao pessoal, a nivel operacional

Fonte: Célculos proprio

- Autonomia financeira da Camara Municipal -

Nivel de salario Frequéncia % Condlgogs de promogdo | Frequénci %
na carreira a
Sim, sem necessidade
NR 1 7,7 o 10 76,9
de aprovacéo prévia
Sim, sepw ngcgsadade de 1 77 S|rln,' com aprovacao 3 231
aprovacao prévia prévia
Sim, com aprovacao prévia 11 8:;" Total 13 100
Total 13 100
Forma de avaliacdo do AR % Forma de nomeacao do| Frequénci %
pessoal pessoal a
Nio 1 77 Sim, sem~ neC(’es'S|dade 6 462
de aprovacao prévia
Sim, sem necessidade de 61, Sim, com aprovacéo
- i 8 L 7 53,8
aprovacao prévia 5 prévia
Sim, com aprovacéo prévia 4 3:3)’ Total 13 100
Total 13 100
Critérios gerais de Seautnsa || o
performarnce
- 15,
Nao 2 1
Sim, sem necessidade de 5 38,
aprovacao prévia 5
. B . 46,
Sim, com aprovacao preévia 6 5
Total 13 100

Ja referimos atras que, a Lei n° 11/97, de 31 de Maio é o diploma que aprova a Lei das

Financas Autarquicas, dada a necessidade de definir e estabelecer o regime juridico-legal

das financas e do patrimonio das autarquias. A lei enquadra-se ao abrigo da Lei

Fundamental do Estado de 1990, revista em 2004. As disposicdes gerais da Lei das

Financas Municipais dizem no n.° 1 que as autarquias locais gozam de autonomia

administrativa, financeira e patrimonial, possuindo financas e patriménio préprios geridos

autonomamente pelos respetivos 6rgaos. A autonomia municipal, no entanto, é relativa, isto

porque, segundo Zavale (2011, pp. 119-130), a experiéncia municipal em Mocambique tem
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vindo a mostrar existéncia de uma grande insuficiéncia de capacidade de arrecadacao de
receitas propria,s justificada pelo tipo do modelo da Administracao Publica em Mocambique
que da origem a gigantesca dependéncia dos municipios em relacao as transferéncias do
Estado por um lado e, por outro devido as doacdes provenientes das Instituicdes de Bretton
Woods e nacionais, longe de contar com 0s seus proprios meios.

O autor reitera ainda que essa cultura de méao estendida remonta a independéncia
politica do pais, bem como ao restabelecimento municipal (1998) e vivendo desde entéo a
Administracdo Publica de Mocambique (municipal), com as “palmas em concha viradas
para cima” pedindo perpetuamente apoios (recursos financeiros, humanos e patrimoniais,
etc.), por um lado ao Estado hierarquicamente superior destas, o qual da corpo a
continuidade da sobrevivéncia do modelo administrativo napolednico (municipal) em
Mocambique. O doadores internacionais e outros organismos (nacionais e internacionais),
que constituem bombeiros financeiros da Administracao Publica em geral, reforcam a
manutencao desta cultura.

Segundo a literatura estudada (Banco Mundial, 2009), esta situacao nao parece
surpreender, uma vez que o proprio Estado vive igualmente com a “méao em forma de
concha”, aberta para cima e, pedindo favores aos doadores internacionais para poder por
em ordem as contas publicas ou Orcamento Geral do Estado. Orcamento este que, que por
sua vez & também ele responsavel pela alimentacdao do chamado Plano de Acao para a
Reducdo da Pobreza Absoluta (PARPA) do pais de que fala o governo da Frente de
Libertacdo de Mocambique (atual Partido Politico) a mais de trés décadas e entre outros
programas governamentais e do Estado mocambicano.

Procurou-se, junto dos autarcas, sondar se relativamente a autonomia financeira, a
Camara Municipal tem capacidade de pér em curso os programas eleitorais. Os resultados
sdo conforme a Tabela 12. Das treze autarquias locais que responderam a questdo
colocada, 76,9% dos respondentes considera que o municipio tem capacidade para
estabelecer tarifas para os bens e servicos, sem necessidade de aprovacao prévia da
administracao superior, enquanto 23,1% dos gestores afirmam que é necessaria aprovacao
da administracdo superior. Para 69,2% dos participantes, a Camara Municipal pode
participar mediante aprovacao do MAEFP no capital de pessoas juridicas de direito privado;

ja 7,7% afirma que a Camara Municipal pode participar, mediante aprovacdo do MAEFP,
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no capital de pessoas juridicas de direito privado, mas sem necessidade de aprovacao

prévia da administracao superior.

69,2% dos participantes considera que é possivel proceder a alteracbes tanto no

orcamento de pessoal, quanto no de despesas correntes e orcamento de investimento,

inclusivamente com capacidade para pedir empréstimos, sem necessidade de aprovacao do

Ministério da Administracao Estatal ou ministério da tutela, enquanto para 30,8% de

participantes considera que é necessario a aprovacao do Ministério da Administracao

Estatal.
Tabela 12: Autonomia financeira
Eed|r. emprestiimo para SenEiE % Fazer alteracao go orcamento e %
investimento do pessoal e gerir custos
Nio 1 77 Sim, s?m ﬁelcessndade de 9 69,2
aprovacao prévia
Sim, s~em , hecesadade de 3 23,1 Sim, com aprovacao prévia 4 30,8
aprovacao prévia
Sim, com aprovacao prévia 9 69,2 Total 13 100
Total 13 100
Fazer alteracao entre
Estabelecer tarifas para bens e . 0 orcamento  de  pessoal - & A 0
. Frequéncia % despesas correntes, e | Frequéncia %
Servicos ) |
orcamento de investimento
por outro lado
Sim, fem ’ .nece55|dade de 10 76.9 Sim, se~3m hgces&dade de 9 69.2
aprovacao prévia aprovacao prévia
Sim, com aprovacao prévia 3 23,1 Sim, com aprovacao prévia 4 30,8
Total 13 100 Total 13 100
Participar no capital de pessoas . Fazer alteracao entre .
F % F %
juridicas de direito privado requencia 0 orcamento de diferentes anos requencia °
Nao 3 23,1 Nao 1 7,7
Sim, s~em ’ peces&dade de 1 77 Sim, s?m r1elce55|dade de 10 76.9
aprovacao prévia aprovacao prévia
Sim, com aprovacao prévia 9 69,2 Sim, com aprovacao prévia 2 15,4
Total 13 100 Total 13 100

Fonte: Calculos proprios

Conforme j& referido, a revisao constitucional de 1990 veio consagrar muitas

mudancas politicas e econdmicas, nomeadamente o abandono do Sistema de Economia

Planificada (Paiva, 2000), consagrando a economia de mercado, o pluralismo politico e a
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existéncia de autonomias locais. Entretanto, tal como gizamos ao longo deste estudo, a
Constituicao de 1990 trouxe uma transformacao dos 6rgaos locais que permitiu a separacao
dos drgdos centrais. Os Orgdos Locais passaram a ser dotados de personalidade juridica
propria.

Em maio de 1992, o Governo aprovou o Programa de Reforma dos Orgéos Locais
(PROL) que tinha por objetivo a reformulacéo do sistema de administracédo local do Estado
vigente, e a sua transformacao em 6rgaos locais com personalidade juridica propria distinta
do Estado, dotados de autonomia administrativa e financeira, infraestrutura e meio
ambiente. Do PROL resultou a Lei 3/94, de 13 de Setembro. A publicacao desta lei deu
origem a forte polémica em volta da sua constitucionalidade, pelo que obrigou a uma
alteracao constitucional em 1996. Em 1997 é publicada nova lei (2/97, de 18 de
Fevereiro), que serviu de quadro normativo as primeiras eleicées municipais em 1998 em
33 concelhos municipais. Mas houve uma mudanca significativa na filosofia subjacente a
mencionada lei 3/94 (Trindade, 2003).

Para muitos autores, houve uma clara regressao sob o ponto de vista do
aprofundamento do processo democratico. As maiores criticas dirigem-se ao facto da lei
2/97 se aplicar a um numero restrito de cidades e vilas, e, por outro lado, ndo contemplar
as comunidades e nao promover o envolvimento das autoridades tradicionais (Trindade,
2003). Ja que na primeira (Lei 3/94) é manifesta a importancia concedida as Autoridades
Tradicionais ou (Régulos) (ATs), consideradas um poder de facto. Teriamos assim poder
legitimado pelo voto popular e poderes tradicionais que nao sao eleitos.

Esta dualidade levanta um problema constitucional que a Lei 2/97, de 18 de
Fevereiro tenta resolver, introduzindo o conceito de legitimacao das Autoridades Tradicionais
ou (Régulos) (ATs), por parte do poder central. Todavia, este procedimento nao retira as ATs
0 seu papel de mediadores entre o poder central, herdeiro do poder colonial, e a populacao
absorve a lei, conforme ela é lida pelos lideres locais.

Contudo, desde a reimplementacdo municipal no pais, ainda que baseado no
chamado gradualismo, aos governos municipais tém por objetivos promover o
desenvolvimento local, tendo em vista os interesses do bem-estar das comunidades locais
sem prejuizo dos interesses nacionais do Estado Banco Mundial (2009).

Tendo por base essa prerrogativa constitucional aos poderes, procuramos perceber

até que ponto o conjunto de atividades apresentadas na Tabela 13 sao levados a cabo pela
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Camara Municipal (Q.3:) Para cada um dos itens apresentados, solicitamos aos gestores
municipais que assinalassem com um “X” no numero adequado numa escala em que: 1 -
apenas 0 ministério; 2 — predominantemente o ministério. 3 — tanto o ministério como a
Camara municipal; 4 — predominantemente a Camara Municipal; 5 - apenas a CM; e 6 -
nao aplicavel.

Os resultados sao apresentados na Tabela 13. A larga maioria dos respondentes
(61,5%) "considera que apenas o ministério (Ministério da Administracao Estatal) apoia a
definicao de prioridades das politica. Na mesma linha, 69,2% dos respondentes considera
que a responsabilidade pela definicdo de regulamentos e linhas orientadoras cabe ao
Ministério. Ja no que respeita a apoiar a escolha de grupos-alvos das politicas, ou apoiar a
escolha de instrumentos de intervencao das politicas, respetivamente 69,2% e 84,6% dos
respondentes acha tanto é o ministério como a Camara Municipal. No que respeita a
implementacao das decisdes e medidas politicas, para 41,7% é uma responsabilidade
apenas da Camara Municipal .

Sem entrar no detalhe das respostas constantes da Tabela 15, é curioso verificar que
apenas 46,2% considera competéncia da Camara Municipal a avaliacdo da eficacia das

politicas ; para 38,5% compete tanto ao Ministério, quanto a Camara Municipal.
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Tabela 13: Atividades levadas a cabo pela CM ou do MAEFP

Responder a questao T B qugr a deﬁm’c;.ao de Freatids | %
parlamentar prioridades das politicas
NR 1 7,7 Apenas 0 ministério 8 61,5
Apenas o ministério 10 |769| [TeMo o Ministério comoal 444
Céamara Municipal
Teinto © M|.nfster|o como - a 2 15,4 Apenas a Camara municipal 1 7,7
Cémara Municipal
Total 13 100 Total 13 100
Preparar o ministro/Secretario .
. o Apoiar a escolha de grupos- . 0
de estado p responder o|Frequéncia| % " Frequéncia | %
alvos das politicas
parlamento
NR 1 7,7 NR 1 7,7
Apenas o0 ministério 12 92,3 Apenas o ministério 1 7,7
Total 13 |100f | Fredominantemente of o, 5
ministério
Tejnto 0 Mln?sterlo como a 9 69.2
Camara Municipal
Prestar outros servicos para Predominantemente a
ministro/Secretario de estado | Frequéncia | % . . 1 7,7
: Cémara Municipal
(ex. preparar discurso)
NR 1 7,7 Total 13 100
Apenas 0 ministério 11 84,6
Predominantemente a Camara Ap0|ar a escolha de - 0
- 1 7,7 instrumentos de | Frequéncia | %
Municipal . - "
intervencado das politicas
Total 13 100 NR 1 7,7
Tajnto 0 Mm!sterlo como a 1 84,6
Cémara Municipal
Formular projetos de lei ou DL | Frequéncia | % Ptedom|nant§mente a 1 7,7
Céamara Municipal
NR 1 8,3 Total 13 100
Apenas o ministério 8 66,7
Prle(.jorﬁllnantemente 0 1 8.3 Impl.ementar“ decisdes e Fanen|| 7
ministério medidas politicas
Tejnto 0 M|.n!ster|o como a 1 8.3 NR 1 8,3
Céamara Municipal
N&o aplicavel 1 8,3 Talnto 0 Mm?sterlo gomo a 3 25
Camara Municipal
Total 12 |100 Predominantemente a3 25
Camara Municipal
Apenas a Camara municipal 5 41,7
Total 12 100
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Formular  regulamentos e

Participar nas negociacdes

linhas orientadoras Frequéncia | % ao nivel internacional ou EU Frequéncia | %
NR 1 7,7 NR 1 7,7
Apenas o ministério 9 69,2 Apenas o ministério 2 15,4
Teinto 0 Mlinfsterlo como a 3 231 TaAntO 0 Mln!s"cerlo como a A 308
Cémara Municipal Céamara Municipal
Total 13 | 100 Predominantemente | 15,4
Céamara Municipal
Apenas a Camara municipal 4 30,8
Aprovacdo de regulamentos g sncia | % Total 13 |100
orientacao
Apenas o ministério 4 30,8
Tanto o Ministério como a Elaborar e.strateglas SR B o 0
A . 8 61,5 responsabilidades do | Frequéncia| %
Camara Municipal L
ministério
Apenas a Camara municipal 1 7,7 NR 1 7,7
Total 13 100 Apenas o ministério 9 69,2
Pr.e(.joml.nantemente 0 1 77
ministério
Comentar projetos de lei ou DL .
) _— 0 Predominantemente a
provenientes de outros | Frequéncia | % . . 1 7,7
o Céamara Municipal
ministérios
Apenas o0 ministério 8 61,5 Apenas a Camara municipal 1 7,7
Predominantemente of 1 |77l |Total 13 | 100
ministério
TaAmto 0 M|.n?ster|o como a 3 231
Camara Municipal
Apenas a Camara municipal 1 7,7 Avahar“o ] ¢ Giesl Frequéncia | %
das politicas
Total 13 100 Apenas 0 ministério 1 7,7
Tajnto 0 Mm!sterlo como a 5 385
Cémara Municipal
Apoiar iniciativas politicas Frequéncia| % Ptedomlnantgmente a 1 7,7
Camara Municipal
NR 1 7,7 Apenas a Camara municipal 6 46,2
Apenas o ministério 2 15,4 Total 13 100
Pr.e<.jor71|lnantemente 0 5 385
ministério
T?nto o} M|.n!ster|o como a 3 231
Céamara Municipal
Predominantemente a Camara
- 1 7.7
Municipal
Nao aplicavel 1 7,7
Total 13 100

Fonte: Calculos proprios
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- Papel dos recursos humanos na Administracao Publica -

Em qualquer cultura organizacional publica ou privada, a participacdao dos Recursos
Humanos no processo produtivo, de planeamento, coordenacéo e gestao administrativa com
0s gestores organizacionais € fundamental (Allison, 2004, p. 399) (vd. cap. Il o Quadro 1
(Funcdes da gestao em geral)). Desde logo, o movimento de reforma da Administracao
Publica nas décadas de 80 e 90 trouxe alteracoes profundas na organizacao e gestdo de
Recursos Humanos, que tem que ver com: “em primeiro lugar, a centralizacdo da gestao do
pessoal deu lugar de forma progressiva a formas descentralizadas. Em segundo lugar, a
estrutura de carreiras foi desarticulada, sendo substituida por modelos mais achatados; em
terceiro lugar, grande parte das reformas tém-se traduzido em downsizing, isto é, em
reducdo de pessoal; em quarto lugar, de forma inexoravel, tem generalizado o contrato
individual de trabalho” (Rocha, 2010, p. 13).

O autor reitera que, como consequéncia deste estado de coisas, o sistema de pessoal
tende a ser instrumentalizado, em ordem a prosseguir valores de economia, eficacia e
eficiéncia em detrimento dos valores tradicionais de equidade e neutralidade. Por ultimo,
Rocha (2010, p. 13) afirma que o resultado tem sido um servico publico destronado,
funcionarios desmotivados e apaticos e, enfim, uma tensdao nado resolvida entre a
patronagem e o mérifo, o que significa que o sistema de gestdo de Recursos Humanos tem
que ser necessariamente repensado, incorporando naturalmente valores de eficiéncia, mas
sem descurar valores de neutralidade e equidade e sem pbr em causa o principio do mérito
(idem).

A Constituicdo de 1990 em Mocambique trouxe muitas mudancas politicas e
economicas, nomeadamente o abandono do sistema de economia planificada, consagrando
a economia de mercado, o pluralismo politico e a existéncia de autonomias locais. Além
disso, Constituicdo trouxe ainda transformacéo dos érgaos locais que permitiu a separacdo
dos drgdos centrais. Os Orgdos Locais passaram a ser dotados de personalidade juridica
propria. Assim, em 1997 é publicada a lei (2/97, de 18 de Fevereiro), a qual serviu de
guadro normativo as primeiras eleicdes municipais em 1998 em 33 concelhos. Além disso,
a lei contém diversas matérias, uma das quais prevé a matéria de Recursos Humanos no
seu art.® 18° (“Quadros de pessoal das autarquias locais”). Este art.° 18° da Lei n°® 2/97,
desenvolve a matéria sobre Gestdo de Recursos Humanos nas organizacdes municipais

determinando que, as autarquias locais dispdem de Recursos Humanos , proprios
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organizados em funcéo as necessidades organizacionais. No n°® 2 do art.® 18° da lei das
autarquias locais foi lavrado ainda que, as formas de mobilidade dos funcionarios entre os
quadros da administracao do Estado e das autarquias sao definidos por lei. O que significa
que, a lei aplica-se aos funcionarios agentes do poder local descentralizado regime dos
funcionarios e agentes do estado (n.° 3 art.® 18°).

Em concluséo, no n° 4 do mesmo art.® 18° da Lei, n°® 2/97 determina que, em caso
de necessidades do poder local municipal, podem formular pedido ao Estado solicitando os
Recursos Humanos disponiveis para as suas necessidades, isto é, para o seu
funcionamento visto conforme previsto no art.® 25° (Transferéncia de Competéncias) da Lei,
n°2/97.

Com base nesta lei e do que foi referido sobre Recursos Humanos no art.’ 18° atras
procuramos saber juntos dos atores municipais se: a participacao dos funcionarios publicos
municipais na definicdo e desenvolvimento das politicas publicas é reconhecida mas nao
aproveitada (Q.4:)? A leitura do Grafico 21 mostra que 84,6% dos individuos inquiridos
considera que a participacdo dos funcionarios publicos municipais na definicdo e
desenvolvimento de politicas publicas é reconhecida, mas nao é aproveitada. Pelo contrario
14,4% considera que a participacdo dos funcionarios publicos municipais na definicdo e

desenvolvimento de politicas publicas é reconhecida e aproveitada.

Grafico 21: Participacao dos funcionarios reconhecida mas nao aproveitada

250 (%) 231 231
200
150
100

50

7,7 7,7
0 —
Sim, muitas vezes Sim, algumas vezes Nao

M Reconhecida mas nao aproveitada
B Reconhecida e aproveitada na fase de aprovacdo de politicas novas

Reconhecida e aproveitada na fase de desenvolvimento e regulamentacéo de politicas novas

Fonte: Célculos proprios
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No mesmo Grafico 21 pode ver-se que 53,8% dos individuos inquiridos considera que
a participacao dos funcionarios publicos municipais na definicdo e desenvolvimento de
politicas publicas € , algumas vezes, reconhecida e aproveitada na fase de aprovacao de
politicas novas , ao contrario dos 15,4% que considera que participacao dos funcionarios
publicos municipais na definicdo e desenvolvimento de Politicas Publicas é reconhecida
muitas vezes.

Por ultimo, o Grafico 21 mostra ainda que 69,2% dos individuos inquiridos considera
participacdo dos funcionarios publicos municipais na definicdo e desenvolvimento de
politicas publicas & reconhecida e aproveitada na fase de desenvolvimento e
regulamentacdo de politicas novas, algumas vezes, ao contrario dos 23,1% que considera
que participacao dos funcionarios publicos municipais na definicao e desenvolvimento de
politicas publicas & reconhecida muitas vezes. 7,7% dos respondentes nao tem opiniao

sobre 0 assunto.

- Imagem dos decisores de politicas publicas -

Ao falar dos decisores de politicas publicas, & incontornavel nao referir a analise das
mesmas pelos seus fundadores (H. Laswell, H. Simon, C. Lindblom e D. Easton. Laswell
(1936)) que tinham por base a combinacdo do conhecimento cientifico com a producao
empirica dos governos e igualmente estabelecer pontes de dialogo entre cientistas sociais e
decisores de politicas publicas. Nos meados do século XX Herbert Simone (1957) veio
introduzir o conceito de racionalidade limitada dos decisores politicos, minimizada contudo
através do conhecimento racional, sendo neste contexto importante a informacao.

Para Simone (1957) conjuga-se a questdo do tempo para a tomada de decisdo dado
0 auto-interesse dos decisores. Contudo, para Simone (1957) a racionalidade pode ser
maximizada até um determinado ponto de satisfacdo através de criacdo de estruturas
(conjunto de regras e incentivos) que enquadre o comportamento dos atores envolvidos na
decisao e molde esse comportamento na direcdo de resultados desejados, impedindo,
inclusive, a procura de maximizacao de interesses proprios ou subjetivos.

Segundo Souza (2006), Lindblom (1959; 1979) questionou a énfase no racionalismo
de Laswell, bem como do Simone (1957). Em seguida, Lindblom (1959; 1979) propds a

inclusao de outras variaveis a formulacao e a analise de politicas publicas, tais como as
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relacdes de poder e a integracao entre as diferentes fases do processo decisorio o que nao
teria necessariamente um fim ou um principio. Dai por que as politicas publicas precisariam
incorporar outros elementos a sua formulacdo e a sua analise além das questdes de
racionalidade, tais como o papel das eleicdes, das burocracias, dos partidos e dos grupos de
interesse (Souza, 2006, pp. 23-24).

Além, dos fundadores das politicas publicas e Simone (1957), Sousa (2006)
consideram ainda que Easton (1965) contribuiu igualmente para a area ao definir a politica
publica como um sistema, ou seja, como uma relacdo entre formulacéo, resultados e o
ambiente. Segundo Easton (1965), as politicas publicas recebem inputs dos partidos, da
Comunicacao Social e dos Stakeholders, que influenciam seus resultados e os seus efeitos.

Nestes termos e tendo o suporte do quadro-juridico administrativo, econémico e
politico das autarquias locais de Mocambique (Lei 2/97, de 18 de Fevereiro) procuramos
saber dos respondentes ao inquérito o seguinte: Dentro dos limites legais, qual é a
afirmacédo que melhor retrata o ator que toma as decisdes relativamente a escolha de
populacdo alvo, instrumentos de politicas publicas e prioridades na implementacdo das
politicas, com base numa lista sugerida ?

O resultado da variavel - a Camara Municipal tem autonomia de decisdo; o ministério
nao esta envolvido no processo de decisao e nao estabelece restricoes - & conforme o
Grafico 22. Assim, 38,5% dos inqueridos afirma que a Camara Municipal tém autonomia na
escolha dos instrumentos de politicas publicas e prioridades na implementacao das

politicas; ja 23,1% dos participantes identifica a populacao alvo.

Grafico 22: A CM tem autonomia de decisdo; o ministério ndo esta envolvido no
processo de decisao e nao estabelece restricoes
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Fonte: Calculos proprios
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No que diz respeito as alternativas - A Camara Municipal tem autonomia para decidir
sobre maioria dos aspetos; o ministério intervém apenas ligeiramente no processo de
tomada de decisao e estabelece restricdes reduzidas, 76,9% dos participantes acha que a
Camara Municipal tem autonomia para decidir sobre escolha dos instrumentos de politicas.
Enquan, 15,4, % aponta para a escolha da populacéo alvo e os restantes ndo tém opiniao

sobre o0 assunto conforme o Grafico 23.

Grafico 23. Autonomia em aspectos de politicas publicas na CM
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Fonte: Calculos préprios

Face & questdo - CM tem autonomia para decidir sobre a maioria dos aspetos mas
apenas depois de consultar o ministério, 46,2% dos participantes acha que o CM tem
autonomia para decidir sobre a escolha dos instrumentos de politicas publicas e 30,8%
sobre a escolha de prioridades na implementacado das politicas. Enquanto que, 23,1% dos
participantes ndo tem opinido sobre o assunto conforme o Grafico 12.

38,5% dos participantes considera que o CM tem autonomia para decidir sobre
escolha dos instrumentos de politicas, seguidos por 23,1 % de inqueridos que aponta a
escolha da populacédo . Finalmente, 15,4 % participantes considera que a Camara Municipal
tem autonomia para decidir sobre prioridades na implementacao das politicas. Ainda 23,1%
dos respondentes ¢ da opinido de que a Camara Municipal tem autonomia para decidir
sobre a escolha dos instrumentos de politicas publicas bem como sobre escolha de

prioridades na implementacao das politicas respetivamente.
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6.2.4. 111 Dimensao: Direcao e Controlo da Camara Municipal

- Autonomia e Liberdade Municipal -

Segundo Monteiro (1996) , que contextualizou os conceitos de centro e periferia no estudo
da Historia Dos Municipios E Do Poder Local - Dos Finais da ldade Média a Unido Europeia,
remetem nao exatamente para espacos geograficos circunscritos, mas para a definicéo de
simbolos, valores e crencas que governam a sociedade (centro), e, para as crencas e
valores das as grandes massas da populacdo que se encontram mais ou menos
distanciadas desse centro (periferia).

Contudo, como aludimos na revisédo da literatura, deve-se notar que utilizamos o
conceito centro quando nos referimos as instituicoes politicas, administrativas centrais do
Estado, de resto, quase todas localizadas geograficamente em Maputo, e aos seus
colaboradores ou agentes (os Ministros e outros), e de periferia quando referimos as
instituicdes e poderes hierarquicamente abaixo a esse centro (Estado), os quais em regra,
mas nado necessariamente, localizam espacialmente na provincia (governos provinciais,
distritais localidades e governos municipais) (Monteiro, 1996, p. 24).

De acordo com Fernando Ruivo (2000, pp. 50-60), no seu trabalho: O Estado
Labirintico, no subcapitulo — Centro, periferia, administracdo e politica , na linha alias de
Monteiro, “qualquer sociedade, quando vista macrossociologicamente, pode ser interpretada
como constituida por um centro e por uma periferia” conforme tratado na revisdo da
literatura. Os municipios por serem periféricos em relacdo ao centro do poder sdo limitados
pelo centro (Estado) nas demais acdes através do efeito “policia”, independentemente das
suas atribuicdes constitucionais, de acordo com art.° n.° 6 (Atribuicdes) da Lei n°® 2/97, de
18 de Fevereiro. Aquele modelo “policial” do Estado e governo mocambicano tem por base
garantir a legalidade das autarquias locais as suas regras e normas formais de gestdo do
sector publico por um lado €, por outros para objectivos subjetivos do sistema politico do
partido no governo até a data deste estudo.

Foi com base nessa abordagem que procuramos inquirir se a Camara Municipal
estabelece os objetivos sem interferéncia do departamento administrativo superior ou do
ministério da tutela, a Camara Municipal estabelece os objetivos depois de consultar um

departamento administrativo superior ou o ministério da tutela, a Camara Municipal
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estabelece os objetivos em conjunto com um departamento administrativo superior ou o
ministério da tutela através de um processo negocial, um departamento administrativo
superior ou 0 ministério da tutela estabelece os objetivos depois de consultar a Camara
Municipal e um departamento administrativo superior ou o ministério da tutela estabelece os
objetivos sem consultar a Camara Municipal.

Todos os respondentes (100%) foram de opinido que a Camara Municipal estabelece
0s objetivos sem interferéncia do departamento administrativo superior ou ministério da
tutela.

Em resumo, o resultado pode sugerir a eficacia da independéncia das autarquias
locais e do seu executivo constituida pela Lei Fundamental do Estado, nos diversos dominios
da jurisdicao municipal. O centro constitui sempre a base de garantia da legalidade das
autarquias locais as suas regras e normas formais de gestdo do sector publico, tal como

apontado por Monteiro (1996, pp. 19-28).

Grafico 24: Autonomia da CM na tomada de decisoes financeiras e nao
financeiras
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Fonte: Calculos proprios

Na pergunta (Q.2) procuramos saber, quais sdo 0s objetivos estratégicos da Camara
Municipal (para além de objetivos puramente financeiros), e onde é que estes aparecem
especificados? Os resultados mostram que, 76,9% participantes consideram a forma de

controlo com mistério da tutela como objetivo estratégico, mas sem metas mensuraveis
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(Grafico 25). 69,2% participantes consideram que cabe aos estatutos ou a lei definir os

objetivos estratégicos.

Grafico 25. Objetivos estratégicos da Camara Municipal (%)
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Fonte: Calculos préprios

Para 30,8% deve existir um documento de afetacdo de verbas orcamentais, mas com
metas mensuraveis. A maioria dos respondentes é também de opinido que devem existir
documento enfatizando os objetivos do responsavel maximo pela Camara Municipal, com
metas mensuraveis , ou mesmo documentos para efeitos internos sem metas metas

mensuraveis (53,8% gestores municipais).

- Tipos de indicadores de desempenho -

0 “novo modelo da Nova Gestdo Publica (NGP) insiste na adocao de novos processos de
controlo dos servicos publicos (performance Indicators)” (Rocha, 2001, p. 63), o queue
significa que, segundo o autor, a utilizacdo de indicadores de desempenho gera uma cultura
de avaliacdo aliada aos pressupostos do New Public Management (NPM) assente na
avaliacao de performance.

Outro autor preocupado com o mesmo assunto é Steve (2002, pp. 291-2), que refere
que, desde a década de 90 (1997), o poder central do Reino Unido introduziu uma
variedade de novas iniciativas conhecidas como local government modernisation agenda,
tendo por base enfatizar a referida cultura de avaliacdo de performance na administracao do

poder local britanico (Fitzgerald, et al., 1991). O objetivo das iniciativas voltadas a avaliacéo,
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e uma fascinacao pelos indicadores, tem em vista melhorar a prestacdo dos servicos
publicos locais, melhorar a vida das comunidades, bem como aumentar a confianca entre
cidaddos (ou comunidades) e as instituicdes de governo local. O resultado da avaliacdo e do
uso de indicadores é uma combinacao de varios fatores de mudanca e operating codes que
refletem tanto a modernizacdo politica da administracdo, bem como o défice de
compreensao sobre o futuro (Martin, 2002).

No entanto, a cultura organizacional varia de um pais para outro, e portanto os
sistemas de medida variam conforme os objetivos, necessidades e da cultura organizacional
de cada pais. Em qualquer caso , na linha de Rocha (2001), entende-se que a gestdo da
performance obriga a uma definicdo clara dos objetivos, alteracoes institucionais e criacao
de sistemas de informacao .

Sao assim elementos essenciais a autonomia de gestéo, a descentralizacao e a clara
definicao dos contornos de cada organizacao, bem assim como a separacao da definicdo
das politicas e a gestao das mesmas. Finalmente é necessario criar sistemas de informacao
de performance, definindo-se previamente os indicadores a adotar. Cientes da modernizacao
administrativa de Mocambique, bem como dos sistemas de medida que variam conforme os
objetivos, necessidades e da cultura organizacional de cada pais, consideramos oportuno
questionar as autoridades municipais sobre o seguinte: de forma a tornar os objetivos
mensuraveis nas organizacdes municipais, como sao usados os indicadores de
desempenho? O que é que é realmente medido com os indicadores apresentados?

O resultado é conforme os graficos abaixo (Grafico 26). 76,9% dos respondentes
consideram importantes os efeitos na sociedade, e 84,6% refere a qualidade do servico

prestado.

Grafico 26: Tipo de Indicadores de Desempenho usados na CM
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Fonte: Calculos proprios
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0 foco nos inputs (76,9%) ¢ considerado como mais importante que o foco nos
outputs (62,2%), o que sugere a percecao dos gestores municipais da importancia da

eficiéncia face 4 eficacia .

- Divulgacao de resultados de atividades da Camara Municipal -

Nos municipios mocambicanos, no final de cada atividade do ano civil, & produzido um
Relatério de Atividades e/ou Contas, sobre a execucao financeira, preparado e deliberado
pela Assembleia Municipal, e submetido ao Tribunal Administrativo (TAM), o qual
posteriormente da o seu parecer.

Procurou-se desta forma saber: com que frequéncia a Camara Municipal
relata/divulga informacao sobre os resultados e os objetivos financeiros e nao financeiros
alcancados para uma unidade superior politica ou administrativa?

De entre as alternativas colocadas , 76,9% dos participantes do IPQ afirma que é
divulgada informacao sobre os resultados e o0s objetivos financeiros e nao financeiros
alcancados pela unidade administrativa superior através de Relatorios Anuais (Grafico 27);

0s restantes dividem-se entre a oportunidade de relatorios mensais ou trimestrais.

Grafico 27. Frequéncia de divulgacao de atividades da Camara Municipal
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Fonte: Calculos proprios

- Auditoria regular, interna e externa -

Em Mocambique, os sistemas de responsabilizacao publica e de controlo financeiro estao
previstos na lei (Lei 2/97, de 18 de Fevereiro) da Administra Publica municipal no art.® 24°

(“Controlo Financeiro”).
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Segundo a lei, no n.° 1 do art.® 24°, diz-se que “a gestdo financeira esta sujeita a
controlo interno e externo” no n.° 2 afirma que o “controlo interno efetua-se através de
inspecdes de auditoria financeira e de desempenho e o n.° 3, que ‘0 controlo externo da
gestdo financeira é exercido: a) pela inspecao Geral de Financas; b) pelo Tribunal
Administrativo”. A auditoria (regular, interna e externa) é importante para a transparéncia
das atividades desenvolvidas na Administracéo Publica em geral e, em particular nos novos

governos municipais em processo de consolidacao.

Tabela 14: Auditoria regular, interna e externa

Sim, pela propria CM (auditoria interna) Frequéncia %
NR 4 30,8
Sim 9 69,2
Total 13 100
Sim, por uma entidade contratada pela CM Frequéncia %
NR 12 92,3
Sim 1 7,7
Total 13 100

Sim, por uma unidade do governo (e.g. unidade de

auditoria interna) FrRg et &
NR 1 7,7
Sim 12 92,3
Total 13 100
Sim, por um tribunal de auditoria (e.g. Tribunal de Frequéncia %
Contas, tribunal de Contas Africanas) g 0
NR 11 84,6
Sim 2 15,4
Total 13 100

Fonte: Calculos proprios

Neste propésito, Jackson (1993) defende que, a responsabilizacao significa, entre
outras matérias, uma avaliacao dos meios e processos utilizados na prestacao de servicos
publicos (e privados). Assim, consideramos pertinente sondar as autoridades locais sobre

se a Camara Municipal esta sujeito a auditoria ou inspecdo geral de desempenho? Quem faz

226



Capitulo VI — Analise Descritiva dos Resultados do Inquérito

essas auditorias ou inspecdes (Q.7.1)? Foram dadas seis alternativas (Tabela 14), variando
entre a Camara Municipal ndo estar sujeita a nenhuma auditoria regular, ou estar sujeita,
cabendo a responsabilidade por a conduzir & propria Camara Municipal (auditoria interna),
ou seja uma unidade do governo ou um tribunal de auditoria (e.g. Tribunal de Contas,
Tribunal de Contas Europeu).

69,2% dos respondentes afirmaram que CM esta sujeito auditoria interna e para 7,7%
por uma entidade contratada pela Cémara Municipal com 7,7% que responderam
favoravelmente. Para 92,3% poderia caber a uma unidade de auditoria interna do Governo),
enquanto 84,6% preferiu ndo responder a existéncia de tribunais de auditoria (e.g. Tribunal

de Contas, Tribunal de Contas Africanas).

- Avaliacéo do presidente da Camara Municipal -

De acordo com Touchard (2003, p. 35), o modelo democratico, “em principio, o governo do
povo, mas, constantemente oposta pelos politicos aos termos tirania (ou monarquia) e
oligarquia, acabou por se definir mais pela relacdo com eles do que por si propria. Por outro
lado, foi assumindo acecdes bastantes diferentes conforme as épocas e os partidos, e o0s
polemistas preocuparam-se sobretudo com distinguir uma democracia de Soélon, uma
democracia de Clistenes, ou de Péricles, ou de Cléon; elas sdo, com efeito, diferentes umas
das outras”. A abordagem de diferenciacdo de tipologia de regimes politicos avancada por
(Touchard, 2003) encontra-se devidamente fundamentada na sociologia dos regimes
politicos por Gurvitch (1977, pp. 13-19).

Segundo este autor, uma das primeiras condicdes a ter em atencdo, numa sociologia
dos regimes politicos, é definir os varios tipos de regimes que existe ou existiram, s6 entédo
tentar determinar as relaces entre estes ou aquele tipo de estrutura social, de nivel
economico ou cultural, etc. Nesse sentido, procuramos saber juntos dos gestores das
Camaras Municipais quem avalia formal e regularmente o Presidente da Camara Municipal
na concretizacao dos objetivos dentre as alternativas seguintes: (1) Pelo governo/ministro da
tutela; (2) pelo parlamento; (3) pelo Conselho da Administracao/assembleia municipal; (4)

outra entidade e; nao aplicavel (5) (Q.13).
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Do conjunto das cinco alternativas, 92,3% de participantes afirmam que o presidente
da Camara Municipal é avaliado pelo governo/ministério da tutela (Grafico 28). J& 7,7% nao
respondeu a pergunta colocada.

Este resultado vai ao encontro das ideias da republica (democracia) assente na
igualdade das condicdes de que fala Tocqueville (2008), bem assim como da republica

definida por Aristoteles (Aristételes, 2000, p. 80).

Grafico 28: Avaliacao do Presidente da Camara Municipal na concretizacao dos

objectivos
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Fonte: Célculos proprios

Grafico 29: Responsabilidade do Presidente da Camara Municipal perante a
autoridade de superintendéncia
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Na sequéncia da pergunta anterior (pergunta Q.13) procuramos igualmente saber até
que ponto o Presidente da Camara Municipal tém de responder perante a autoridade de
superintendéncia com base em: (1) resultados e concretizacao dos objetivos; (2)
funcionamento geral da Camara Municipal; (3) administracao das financas, orcamento e
contabilidade; (4) legalidade ou cumprimento das regras e demais regulamentos numa
escalal ab, emque: 1 - nao tem de responder; 2 — tem de responder um pouco; 3 - tem
de responder razoavelmente; 4 — tem de responder bastante; 5 — tem de responder muito.

O resultado mostra 69,2% de participantes aponta a varidvel - Resultados e
concretizacao dos objectivos na escala 4 (tem de responder bastante) seguido pela escala 3
(tem de responder razoavelmente) ,conforme o Grafico 29. Ja 46,2% dos participantes
colocam a variavel - Administracdo das financas, orcamento e contabilidade na escala 3
(tem de responder razoavelmente), seguida da escala 4 (tem de responder bastante) com
30,8%, 15,4% para a escala 1 (ndo tem de responder) e 7,7% na escala 5 (tem de responder
muito), o quanto a Camara Municipal tem de responder perante Ministério da Administracao
Estatal conforme o Gréfico 29.

Relativamente & variavel, legalidade ou cumprimento das regras e demais
regulamentacdo, 30,8% de participantes colocam esta variavel na escala 3 (tem de

responder razoavelmente) e 5 (tem de responder muito) respetivamente.

- Relacoes formais e informais de acesso do PCM no Ministério da

Administracao Estatal e Funcao Publica -

A analise desta subsecao impde abordar a questao da “mediacao autarquica em Portuga
tratado por Fernando Ruivo (2000, p. 147) e resumido através das expressdes adequadas
ao papel do autarca apresentadas no Quadro 22.

Segundo o autor, o quadro apresenta as escolhas dos autarcas relativamente as
expressdes que, segundo eles, melhor refletem o papel exercido em Portugal por um
presidente de Camara. As expressdes sdo, em geral, um conglomerado de diferentes
géneros que converge num pluralismo de formas de atuacao que se sobrepdem, articulam e

interpenetram no exercicio de um papel social — o de politico local — 0 qual se exercera em
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funcoes da rigidez de um quadro estrutural de funcionamento e sob a égide de um processo

de possibilidades® (Ruivo, 2000, pp. 148-149).

Quadro 22: Expressoes adequadas ao papel do autarca

5 (%) de Presidente de Camara que o
Expresséo , s ma
mencionam para 1% e 22 prioridades
O autarca obtém a satisfacdo das necessidades locais 114
através da sua rede de contactos pessoais e familiares '
O autarca aplica diretrizes formuladas no quadrante da 13
policia e administracao centrais '
O autarca canaliza recursos para o seu concelho através 679
do acesso a elementos da Administracao Central '
0 autarca canaliza recursos para o seu concelho mediante 565
0s conhecimentos que tem no mundo da politica '

Fonte: (Ruivo, 2000, p. 149)

Para 67,9% dos respondentes, eles préprios autarcas, cabe-lhes canalizar recursos
para o seu concelho através do acesso a elementos da Administracdo Central ,ou canalizar
recursos com base na sua rede no mundo da politica (56,5%); ainda a menor importancia é
atribuida pelos mesmos a rede informal de contacto pessoais (41,4%). Segundo o autor
acima referido, as expressdes mais acolhidas sdo aquelas que mais se aproximam da
identificacdo com o #jpo ideal de notavel e com o poder privatistico que o exercicio de tal tipo

comporta.

- Contratos informais -

Observando os resultados da distribuicio de frequéncias da (Q.16.2), da amostra, pode-se
verificar que 23,1% dos participantes consideram que o presidente a Camara Municipal
estabelece contactos informais pelo menos uma vez por semana com 0 ministério da tutela.
Os restantes 15,4% distribuem-se entre pelo menos uma vez por més, duas vezes no ano,
uma vez no ano, Menos que uma vez no ano, e nao aplicavel respetivamente. O resultado

pode sugerir o papel paternal do poder central em relacdo a todos os Orgdos do Estado

= A analogia do Ruivo (2000) “Trata-se (...) da sobreposicao, articulacéo e interpretacéo de varios espacos juridicos misturados, tanto nas
nossas atitudes, como nos nossos comportamentos e atitudes, quer em momentos de crise ou de transformacdo qualitativa nas
trajectorias pessoais e sociais, quer na rotina morna do quotidiano sem histéria. Vivemos num tempo de porosidades e, portanto, também
da pososidade ética e juridica, de um direito poroso constituido por mdultiplas redes de ordens juridicas que nos facam a constantes
transicoes e transgressdes. A vida socio-juridica do fim de século é constituida pela interaccdo de diferentes linhas de fronteiras e o
respeito de umas implica necessariamente a violacdo de outras”.
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hierarquicamente abaixo deste por um lado, e por outro, pela dependéncia absoluta dos
orgaos descentralizados (e desconcentrados) em relacao ao poder central.

Todavia, aos orgaos descentralizados aquele comportamento paternal do Estado vai
perdendo gradualmente “gas” a medida que vai se consolidando a autonomia dos poderes

municipais face ao Estado .

- Grupos de influéncia no municipio -

Na revisao da literatura aludimos & avaliacdo de desempenho das organizacoes publicas (ou
privadas), tendo sublinhado que as organizacdes publicas devem ser responsaveis pelos
interesses do seu eleitorado bem como pelos stakeholders.

Procuramos saber, junto das autoridades municipais, até que ponto as organizacoes
indicadas na tabela influenciam as decisdes municipais. Numa escala (de Likart) de 1 a 5,
em que: 1 - influencia muito; 2 - influencia bastante; 3 - influencia pouco; 4 - influencia
muito pouco; 5 - nao influencia. Pode-se observar que, na amostra, 53,8% gestores
municipais consideraram que o Parlamento ndo tem influéncia nas decisdes tomadas pela
Camara Municipal no que respeita a orientacdo e a estratégia municipal. 61,5%
participantes afirma que o governo central influéncia muito as decisdes tomadas pela

Camara Municipal no que respeita a orientacao e a estratégia municipal (Grafico 30).

Grafico 30. Organismos ou entidades que influenciam o municipio
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Fonte: Calculos proprios
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No mesmo Grafico 30 , pode ver-se que 46,2% gestores municipais que responderam
consideram que o Ministério da Administracéo Estatal e Funcao Publica (MAEFP) tem muita
influéncia nas decisdes tomadas pela Camara Municipal no que respeita a orientacédo e a
estratégia municipal; ja 38,5% dos participantes consideram que os membros de outros
governos nacionais nao tem influéncia nas decisdes tomadas pela Camara Municipal no que
respeita a orientacao e a estratégia municipal.

Por outro lado, 16,7% dos participantes consideram que as Auditorias tém pouca
influéncia nas decisdes tomadas pela Camara Municipal no que respeita a orientacédo e a
estratégia municipal e 25% participantes afirma que nao existe qualquer influéncia das
mesmas na Administracdo Publica municipal em Mocambique. Cruzando com os resultados
obtidos anteriormente sobre a analise de Audiforia regular, interna e externa ,& possivel
concluir pela auséncia do papel pujante da auditoria na Administracao Publica municipal em
Mocambique.

76,9% dos participantes consideram que os grupos de interesse tém bastante
influéncia nas decisdes tomadas pela Camara Municipal no que respeita a orientacédo e a
estratégia municipal, na linha alias do sugerido por Easton (1965), que considera que as
politicas publicas recebem /nputs dos partidos, da Comunicacao Social e dos Stakeholders,
que por sua vez influenciam os seus resultados e efeitos.

Finalmente, 53,8% dos participantes consideram que o publico tem bastante
influéncia nas decisdes tomadas pela Camara Municipal no que respeita a orientacédo e a
estratégia municipal; o papel dos consultores privados nado é significativo nas camaras
municipais na amostra, de acordo com 38,5% dos participantes. Este resultado sobre
avaliacado dos consultores nas decisdes da Administracao Publica mostra-se interessante,
dado o papel destes na modernizacado administrativa em Mocambigue ou nos paises em

desenvolvimento em geral.

- Valores de controlo e direcao usado pelo MAEFP -

Nos pontos acima referimos que os municipios mocambicanos sdo condicionados pelo
Estado, bem como pelo ministério da tutela. No primeiro caso, o Estado diminui a
autonomia municipal impondo mecanismos regulamentares de supervisao com o fito de
garantir lealdade das autarquias as regras e normas formais e processuais da gestdo

publica. Em segundo lugar, o poder central restringe a autonomia do poder municipal com
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base em mecanismos que tem por objetivo assegurar a conformidade municipal com as
prioridades e praticas politicas substantivas muitas vezes assentes pelo regime politico em
vigor no pais. Sao diretivas que, em boa verdade asfixiam a autonomia municipal antes
deste atingir a sua mocidade na Administracdo Publica municipal de Mocambique, pese
embora se reconhecam os limites do exercicio municipal estabelecido pela Lei das
Autarquias Locais ou Fundamental do Estado. Entre as principais instituicoes que fomentam
essa pressao contam-se o Tribunal Administrativo, a Inspecao Geral de Financas e a
Inspecao Geral Administrativa do Estado.

Com base nesta perspetiva procuramos saber junto dos autarcas: que tipo de critério
ou valores de centro e direcao sao usados pelo Ministério da Administracao Estatal ou de
tutela dos 6rgaos municipais (Q.19 do IPQ: Tabela 15)? Dos critérios mais importantes, a
legalidade e cumprimento das regras como valor de controlo e direcdo usada pelo Ministério
da Administracao Estatal acolhe 92,3% dos doze participantes que responderam a questao
colocada, entre treze individuos interrogadas e 7,7% nao responderam a pergunta colocada.
No segundo critério de controlo e direcao usada pelo MAEFP, a Economia acolhe 30,8% dos
participantes e 15,4% para a Eficiéncia. Finalmente, em terceiro lugar, a igualdade e a

eficiéncia aparecem como igualmente importantes para 23,1% dos respondentes.

Tabela 15: Valores de controlo e direcao usado pelo MAEFP

Mais importante

NR 7,7
Legalidade e cumprimento das regras 92,3
Total 100

2° mais importante

NR 53,8
Economia 30,8
Eficiéncia 15,4
Total 100

3° mais importante

NR 38,5
Igualdade de acesso aos servicos e produtos 23,1
Eficiéncia 23,1
Eficacia (alcance dos objectivos) 15,4
Total 100

- Tipo de orcamento municipal -
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Parafraseando o art.° 20° (“Regras orcamentais”) da lei 2/97 das autarquias locais, as
autarquias locais possuem orcamentos proprios, elaborados e geridos de acordo com os
principios do Orcamento Geral do Estado. Entretanto, a aplicacdo dos principios
contabilisticos na contabilidade da Administracdo Local revelam-se totalmente necessarios
para que estas possam informar adequadamente, dentro do proprio conceito de imagem
fiel, acerca do seu patrimonio, situacao financeira e resultados. Tendo como base esta
abordagem procuramos saber junto dos atores locais inqueridos (Q.23), em que se baseia 0
orcamento municipal?

Curiosamente dentre os quatro tipos de orcamento colocados a escolha do
participante no inquérito, nomeadamente orcamento baseado nos recursos (/nputs), nos
resultados (owfputs), nas atividades e nos efeitos, 46,2% das respostas vao no sentido de os
respondentes acharem que o orcamento municipal é baseado nos recursos (/puts), sendo
que a generalidade desconhece se é baseado nas atividades, nos resultados (owfputs) ou

nos efeitos (outcomes).

Grafico 31. Base do orcamento da Camara Municipal
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Fonte: Calculos préprios

Entretanto, em seguida na (Q.23) procuramos ainda questionar na (Q.24): qual é a
base do sistema contabilistico da Camara Municipal dentre: Base de Caixa*, Base de caixa
modificado?, Base do acréscimo modificado e Base do acréscimo totaf? Para 92,3% dos

respondentes, a Base do Sistema Contabilistico do CM é a Base de Caixa .

= Por base de caixa entende-se um sistema contabilistico que tem como Unico objetivo medir o fluxo de tesouraria, ou seja, reconhece as
operac¢des apenas quando decorrem os pagamentos e os cabimentos.

= Por base de caixa modificado entende-se um sistema contabilistico que, para além da situacdo de tesouraria, regista também os direitos
a receber e 0s compromissos a pagar (situacdo financeira).

= Por base de acréscimo total entende-se um sistema contabilistico que regista as operacées no momento em que se produzem/ocorrem,
independentemente do seu do pagamento ou recebimento. Se a entidade tem por base o sistema do acréscimo mas regista algumas
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Grafico 32. Base do sistema contabilistico da Camara Municipal
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Fonte: Calculos proprios

6.2.5. IV* Dimensao : Cultura Organizacional

- Avaliacao da Camara Municipal -

Na revisao da literatura aludimos que em Mocambique, os governos locais, desde o seu
restabelecimento na década de 90 do século passado, enfrentam grandes desafios. Perante
0s novos desafios colocados aos novos poderes municipais que se fazem quase coincidir
com os preceitos do NPM, os governos locais tém atendido cada vez mais a necessidade de
adotar sistemas de informacdo e de controlo de gestdo adequados, no sentido de melhorar
0 processo de tomada de decisdo e aumentar os indices de performance (eficiéncia, eficacia
e qualidade dos servicos publicos prestados). Por conseguinte, a adocado desses conceitos
da New Public Management (NPM) tem vindo, nas ultimas décadas em Mocambique a atrair
o0 interesse de diversos segmentos da sociedade quanto a gestao municipal, no ambito do
processo de descentralizacao da Administracdo Publica, que atribui as autarquias locais
autonomia politica, administrativa e econémica (ou fiscal).

A partir destes mecanismos pode obter-se um conjunto de informacdes necessarias
para a tomada de decisao quer dos gestores, dos agentes politicos, da sociedade, bem
como da investigacdo cientifica. E nesse contexto que se adota o modelo de avaliacdo da
performance organizacional que apresentamos no modelo proposto.

Neste sentido solicitamos aos autarcas locais para avaliar a Camara Municipal de

forma imparcial possivel, classificando-a com base numa escala de Likert de 1 a 7. A

despesas numa optica de caixa, como as relacionadas com as matérias-primas e outros produtos, os juros das dividas a longo prazo,
prejuizos, entre outras, entdo deve considerar um sistema contabilistico na base do acréscimo modificado.
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sintese dos resultados estd na Tabela 16. A confianca interpessoal (69,2%%), a confianca
no ministério da tutela (46,2%), o espirito de equipa (58,8%), a honestidade (61,1%), a
importancia atribuida a formacao (69,2%), a orientacao para resultados (76,9%), e o énfase
na qualidade dos servicso prestados (53,9%), na opinido dos inquiridos, constituem as
principais caracteristicas da cultura organizacional nos municipios em Mocambique, de

acordo com as opinides expressas pelos respondentes ao inquérito na amostra.

Tabela 16: Cultura organizacional

1-muito 2- 3-um pouco | 4- 5-um  pouco | 6-pouco Frnllie
o _ - L : o - pouco
Cultura organizacional | caracteristico | caracteristico | caracteristico | neutral | incaracteristico | caracteristico o NR
o o o o o o caracteristico
(%) (%) (%) (%) (%) (%) %)
Apoio a0s 7.7 23,1 30,8 7.7 15,4 15,4
funcionarios
Compensacéo
baseada no 23,1 7,7 23,1 7,7 15,4 7,7 7,7 7,7
desempenho
Confianca 7.7 61,5 7.7 7.7 7.7 7.7
interpessoal
Confianca no 23,1 23,1 30,8 7.7 7,7 7.7
ministério da tutela
Cooperagao 16,7 16,7 33,3 25 8,3
Criatividade 15,4 23,1 38,5 7,7 15,4
Cumprimento de 77 30,8 15,4 15,4 7,7 15,4 7,7
promessas
Enfase na qualidade
dos servicos 7,7 46,2 23,1 7,7 7,7 7,7
prestados
Espirito de equipa 58,8 23,1 15,4 7,7
Honestidade 23,1 38,5 7,7 23,1 7,7
I‘mportan?ia atribuida 15,4 53,8 7,7 15,4 7,7
a formacéo
Inovagéo 7.7 7.7 30,8 23,1 7.7 15,4 7,7
Integridade 15,4 30,8 46,2 7,7
Orientacao para o
rigor e precisao no
trabalho desenvolvido 2l = vl 75 il o
e servicos prestados
Orientacao para os 23,1 23,1 38,5 15,4
objectivos
Orientacao para 231 538 7.7 77 77
resultados
Possibilidades de
progressao/ promocao 15,4 23,1 15,4 7,7 38,56
na carreira
Propensdo para 7,7 23,1 15,4 23,1 15,4 15,4
experimentar
Propensdo para o 7,7 23,1 15,4 23,1 15,4 15,4
risco
Respeito pelos 385 154 154 154 7,7 7,7
direitos individuais
Vglonza(;ao de 46,2 231 15,4 15,4
clientes

Ja o cumprimento de promessas, ou mesmo a compensacao baseada no

desempenho nao parecem reunir consenso. De igual modo, os resultados nao suportam a
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abertura ao risco, ou a propensao para experimentar, consideradas como neutrais ou pouco

caracteristicas da cultura organizacional pela quase generalidade dos respondentes (77%).

6.2.6. V? Dimensao - Desempenho da Camara Municipal

A avaliacao do desempenho municipal constitui um dos pontos centrais do nosso estudo,
com base nos conceitos da Nova Gestao Publica, e de acordo com a Lei n® 55/2009 de 12
de QOutubro que criou o Sistema de Gestdo de Desempenho na Administracdo Publica
(SIGEDAP). Foi nesta base que solicitamos as autoridades municipais que nos indicassem
as técnicas usadas de forma a melhorar o desempenho organizacional , classificando cada
variavel numa escala de Likertde 1 a b, em que: 1 - sim, acontece muito frequentemente;
2- sim, acontece frequente; 3 — sim, acontece algumas vezes; 4 - acontece poucas vezes; 5

— nao acontece .

Tabela 17: Avaliacao de técnicas de desempenho na Camara Municipal

3-sim, 4
1-sim, 2-sim, acontece | acontece

acontece muito acontece algumas | poucas 5-nao

frequentemente | frequentemente | vezes vezes | acontece
(%) (%) (%) (%) (%)

46,2 30,8 7,7 15,4

NR
(%)

Avaliacéo de desempenho da
Camara Municipal

Desenvolvimento de produtos e
servicos inovadores

Prestacdgo de servicos com
pagamento

Reestruturacdo dos processos
internos direcionados para o
mercado, para o produto ou para
grupos alvo

Normas de qualidade de
producdo/prestacdo de servicos

Questionarios aos clientes 7,7 23,1 30,8 30,8 7,7

Planeamento a longo prazo na
forma de planos plurianuais ou 53,8 7,7 15,4 7,7 15,4
plano de negocios

Direcdo interna das subunidades
organizacionais e dos niveis
inferiores da gestdo para os
objectivos e resultados

Alocacdo interna de recursos a
unidades organizacionais baseada 7,7 53,8 7,7 30,8
nos resultados

Desenvolvimento do relato interno
e avaliacdo do sistema de forma a
permitr a0 conselho  de
administracao avaliar 0S
resultados alcancados em relacdo
aos objectivos definidos

76,9 7,7 15,4

15,4 7,7 61,5 15,4

30,8 15,4 7,7 15,4 15,4 15,4

23,1 15,4 7,7 53,8

30,8 15,4 15,4 7,7 30,8
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3-sim, 4-
1-sim, 2-sim, acontece | acontece

acontece muito acontece algumas | poucas 5-nao

frequentemente | frequentemente | vezes vezes | acontece
(%) (%) (%) (%) (%)

NR
(%)

Avaliacao de desempenho da
Camara Municipal

Alargamento de autonomia de
gestdo interna dos niveis inferiores
da gestdao (em termos de gestao 23,1 15,4 23,1 7,7 15,4 15,4
financeira e gestdo dos recursos
humanos)

Desenvolvimento de uma gestao
dos recursos humanos orientada
para resultados (por  ex.
remuneracao baseada nos
resultados, estabelecimento de
objectivos para atingir)
Desenvolvimento de sistemas de
apuramento de custos

Mudanca do papel do conselho de
administracdo (de um controlo
mais  operacional para um
controlo estratégico)

Sistemas de gestdo da qualidade
(e.g. BSC, EFQM, ISO, CAF, 15,4 23,1 61,5
EFQM)

Unidades internas que
monitorizam a qualidade

Relato publico sobre 0
desempenho organizacional em
relatorios anuais, relatorios
orcamentais ...

Fonte: Calculos proprios

25 25 33,3 16,7

23,1 23,1 15,4 23,1 15,4

15,4 15,4 7,7 7,7 30,8 30,1

7,7 7,7 7,7 23,1 7,7 46,2

92,3 7,7

A Tabela 17 apresenta um conjunto de indicadores de de técnicas de desempenho
municipal. Os respondentes consideram que a prestacdo de servicos com pagamento
(76,9%), o relato publico sobre desempenho organizacional (92,3%), o planeamento a longo
prazo na forma de planos plurianuais ou planos de negocios (61,5%), ou a alocacéo interna
a unidades organizacionais com base nos resultados obtidos (61,5%) acontece
frequentemente, ou muito frequentemente. No entanto, os resultados obtidos permitem
equacionar que a mudanca interna poderanao ter sido tao significativa quanto possivel (a
maioria dos respondentes considera que nao houve alteracao no papel da administracao,
deum controlo mais operacional para um controlo estratégico, bem como indica que a
reestruturacdo dos processos internos direcionados para omercado foi pouco frequente).
Nao existirao ainda, ou nao sao percecionadas como relevantes, unidades internas que

monitorizem a qualidade.
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- Pontuacao da Camara Municipal-

Foi solicitado que os gestores das Camaras Municipais procedessem a um exercicio de auto-
avaliacao face aos resultados globais alcancados. A percentagem elevada de respondentes
avaliou muito bem o trabalho desenvolvido pela Camara Municipal durante o ano civil de
2007; um (1) representa o nivel mais baixo da escala e dez (10) o nivel mais elevado.
Assim, 46,2% classifica entre 8 e 10; apenas 7,7% consideram que o trabalho desenvolvido

esta abaixo da média (Grafico 33).

Grafico 33. Classificacao da Camara Municipal
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Fonte: Célculos proprios

Tabela 18: Avaliacao dos resultados da Camara Municipal

| 10 (nivel
Avaliacdo dos resultados da 2 3 4 5 6 7 8 9 | mais
Camara Municipal %) (%) (%) | (%) (%) | (%) | (%) | (%) | (%) |elevado)

- (%)
Eficiéncia 154\ 7,7 23,1154 23,1 15,4
Eficacia 23,1 7,7 15,4 (15,4 15,4 | 7,7 15,4
Qualidade 25 | 83 16,6 25 | 16,7 8,3
Motivagao 8,3 | 16,7 25 | 83| 25 16,7
Satisfacdo do pessoal 30 | 10 10 | 30 10
Qualidade de gestdo 16,7 8,3 | 16,7 |16,7| 8,3 33,3
Coesdo interna 30,8(23,1(231| 7,7 | 7,7 7,7
Estabilidade da Camara Municipal 25 33,3 8,3 25
no ambiente em que opera
Flexibilidade da Camara Municipal 18,2136,4| 9,1 91191 9,1
Responsabilidade social 30 | 10 20 30
Responsabilidade perante a 16,7 58,3
sociedade

Fonte: Calculos proprios
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A responsabilidade perante a sociedade foi avaliada em 58,3%, que corresponde o nivel
mais alto de avaliacédo. A eficiéncia (38,5%), a motivacao (41,7%) ou a satisfacdo do pessoal (40%)
foram classificados nos niveis mais elevados, entre 0 8 e 0 10. Ja os critérios de coesdo interna,

estabilidade e flexibilidade da Camara aparecem com classificacdes inferiores a média.

Tabela 19: Instrumentos de gestao na Camara Municipal

Avaliacao de uso técnicas de desempenho na Camara Municipal S(‘I%T Nao (%) NR (%)
Relato publico do desempenho organizacional em relatérios anuais, 100 )

documentos orcamentais, planos operacionais, planos estratégicos

Gestao por objectivos (MBO) 61,5 7,7 30,8
Aplicacdo de guestionario aos clientes 7,7 84,5 7,7
Gestao baseada no conhecimento 76,9 15,4 7,7
Gestao baseada nas equipas 76,9 15,4 7,7
Gestéo baseada nos servicos 76,9 7,7 15,4
Monitorizacdo interna de gestdo da qualidade 69,2 23,1 7,7
Avaliacao dos objectivos e dos resultados através de benchmarking | 7,7 69,2 23,1
Balanced Scorecard - 76,9 23,1
Gestao de contratos 69,2 15,4 15,4
Sistemas de Gestao da Qualidade 61,5 15,4 23,1
Gestdo da Qualidade Total (TQM) 30,8 46,2 23,1
Normas de Qualidade (ISO) 7,7 69,2 23,1
Gestao baseada no valor 61,5 15,4 23,1
Gestao baseada nas atividades 92,3 - 7,7
Sistema de custos baseado nas atividades (ABC) 53,8 23,1 23,1
Gestéo do valor dos processos 15,4 69,2 15,4
Valor econdmico acrescentado (EVA) 7,7 69,2 23,1

Fonte: Calculos proprios

A Tabela 19 detalha os instrumentos de gestao utilizados na Camara Municipal. Os relatos
publicos, conforme ja referido, existem em todas. 76,9% de pessoas é da opiniao de que, 0
instrumento de Gestdo baseada nas equipas ou nos servicos é aplicado na Camara
Municipal, 76,9% de pessoas é da opinido de que, o instrumento de Gestdo baseada nos
servicos é usada na Camara Municipal. 69,2% dos individuos consideram que, a técnica de
avaliacdo dos objetivos e dos resultados através de benchmarking? nao é usado na Camara

Municipal, bem como a gestdo do valor dos processos, 0 balanced scorecard, normas de

= Segundo Keirstead (2013), benchmarking é uma expressao inglesa que significa “avaliacdo”, de benchmark que significa “marca de
referéncia”. Portanto, benchmarking é considerada uma técnica caracterizada pela procura sistematica de procedimentos eficientes e
melhores solucdes para os problemas e processos complexos. Aplicado inicialmente a logistica militar e linhas de montagem. O objetivo foi
de identificar as melhores praticas e, para as organizacdes que nao respeitam essa norma, para introduzir mudancas que melhoram o
desempenho. O benchmarking também é uma parte cada vez mais comum de prestacdo de servicos publicos e apresenta-se como uma
das principais ferramentas para ajudar as organizacées a se tornarem mais aprendizagem orientada, para adoptar uma abordagem mais
sistematica e rigorosa para a resolucdo de problemas, e tornar-se mais envolvidos na aprendizagem dos outros (Keirstead, 2013; Johnson
& Chambers, 1998).
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qualidade ou aplicacdo de questionarios aos clientes , ndo sdo utilizados nas Camaras
presentes na amostra.

No que respeita a gestao da qualidade, os resultados sdo um pouco ambiguos.Por
um lado, 61,5% dos individuos consideram que, a técnica de Sistema de Gestdo da
Qualidade é usado na Camara Municipal , mas por outro lado, respondem negativamente a
questdo sobre técnicas de gestao da qualidade, inquéritos de satisfacao aos clientes, ou

aplicacao de normas de qualidade.
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Capitulo VIl - Analise e Discussao dos
Resultados

/.1. Introducao

A discussao e analise de dados constituem os procedimentos finais de um trabalho de
investigacao cientifica e que termina com a formulacao de conclusdes finais. Neste contexto,
para o presente trabalho, a nossa discussao e analise de dados sera feita tendo em vista a
resposta as perguntas de partida, interrogacbes problematicas e, consequentemente, a
satisfacdo dos objetivos especificos do nosso trabalho. Deve-se, no entanto, referir que esta
satisfacdo dos objetivos sera feita fazendo uma discussao triangulada de dados com o
enquadramento tedrico, como suporte interpretativo dos dados.

A Figura 14 lembra o procedimento metodologico de analise que seguimos, e ja
referenciado atras, tendo em vista a analise da eficiéncia na gestdo dos municipios de
Mocambique em cumprimento do programa eleitoral (do ano civil de 2007) e das

necessidades dos municipes.

Problema
vs
Obiectivos
Enquadramento
Enquadramento Empirico
Teorico >

Figura 14: Procedimento metodolégico

Entretanto, a discussao de que nos reportamos € fruto do objetivo e problematica do

estudo apresentado no capitulo | (Problema da investigacdo, objetivo, relevancia e motivacédo)
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que, segundo Nhantumbo (2013) ambos constituem fins tedricos antecipados que o

investigador se prop0s a atingir nos seus processos praticos de investigacao.

Deste modo, a discussao de resultados nos capitulos seguintes vai seguir a seguinte

ordem dos objetivos em resposta das problematicas da investigacdo propostas a seguir:

1)

2)

3)

4)

5)

Determinar o grau de eficiéncia DEA-BCC-O na gestao dos municipios mogambicanos
para ano de 2007;

a. Explorar a eficiéncia municipal com base no modelo DEA-Banker-Charnes-
Cooper (BCC/VRS) e DEA-Charnes-Cooper-Rhodes (CCR/CRS) e comparar
resultados;

b. Explorar projecdes municipais DEA-Banker-Charnes-Cooper (BCC/VRS) e
comparar resultados;

Examinar o efeito da Autonomia Municipal: atividades municipais (AUTCM) e Despesa
Municipal (DESP) em relacao a eficiéncia municipal (score-DEA);

Identificacdo do Ambiente da Camara Municipal: extensdo de desenvolvimento de
politicas publicas entre Camara Municipal e Ministério da Administracdo Estatal e
Grau/Tipo de Relacao entre Camara Municipal e participante mais relevante
(MACM1,2), Direcao e Controlo da Camara Municipal: responsabilidade do Presidente
da Camara Municipal perante Ministério da Administracdo Estatal e Influéncia
organizacional nas decisdes da Camara Municipal (DCCM1,2), Cultura Organizacional:
avaliacdo da Camara Municipal (CORG) em relacdo a eficiéncia municipal (score-DEA);
Examinar a influéncia da Direcdo e Controlo da Camara Municipal: relacdes formais e
informais da Camara Municipal) e Ministério da Administracdo Estatal (DCCM3) em
relacdo a eficiéncia municipal (score-DEA);

Examinar o efeito das politicas publicas, a Média de Agregado Familiar com Fontex
(de Agua + Energia + Servico Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis (MAFF), Média do
numero de alunos por escola (EPI+EPII =, ESGI + ESGII I3, Tecnico-Prof.x) (MEA),
Média do numero de alunos por professor (EPI, EPII, ESGI, ESGlle Tec.Profis (MPA),
Média da populacdo vacinada (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) (MV) e
Numero de habitantes por pessoal de saude (MPS) em relacdo a eficiéncia municipal

(score-DEA);

» Fonte, indica fonte de Agua + Energia + Servico Sanitario + Habitacéo e Bens Duraveis (A + E +SS + H + BD + T).
= EPI+EPII significa Escolas Primarias.

= ESGI + ESGI significa Escolas Secundarias Gerais.

= Tecnico-Prof. Significa Escolas Técnico-Profissionais.
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6) Examinar o efeito da Densidade da Populacdo por Km2 (DPSKm2) em a eficiéncia
municipal.

No primeiro problema central deste estudo esperamos que, o grau da eficiéncia
municipal seja positivo, isto &, que mais de metade (50%) dos municipios sob estudo estejam
localizados na isoquanta/Fronteira de Possibilidades de Producao (FPP).

No segundo problema, e tendo em vista a eficiéncia municipal, a hipotese de que
colocamos é que a variavel Autonomia Municipal: Atividades municipais (AUTCM) influencia
positivamente a eficiéncia municipal. O que significa que, se a resposta corresponder o
desejado, entdao é de esperar que o coeficiente da eficiéncia municipal relacionado com
autonomia municipal seja positivo e vice versa. Neste caso procurar-se-a saber se a despesa
publica municipal (Log_DESP) também influencia a eficiéncia municipal.

O terceiro problema consiste em responder se o efeito do ambiente municipal
(IACM1,2) é positivo em relacao a eficiéncia municipal, bem assim como a Direcdo e Controlo
Municipal (DCCM1,2) e a Cultura Organizacional (CORG) se influenciam positivamente a
eficiéncia municipal. Em caso disso, entdo é de esperar que o coeficiente da eficiéncia
municipal relacionado com autonomia municipal seja positivo.

A revisdo da literatura mostra que a avaliacdo de desempenho organizacional tem
ocupado um lugar central com a implementacdo dos novos conceitos da Nova Gestao. Neste
sentido, no quarto problema procuramos responder se a variavel Desempenho da Camara
Municipal: avaliacdo de resultados da Camara Municipal (DESPCM2) influencia a eficiéncia
municipal. Em caso disso, entdo ¢ de esperar que o coeficiente da eficiéncia municipal
relacionado com Desempenho da Camara Municipal: avaliacdo de resultados da Camara
Municipal (DESPCM2) seja positivo.

No quinto problema, a nossa preocupacdo € responder se o Média de Agregado
Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis
(MAFF), Média Escola Alunos (Escolas Primarias (EPI+EPII), Escolas Secundarias Gerais (ESGI
+ ESGII) e Escolas Técnico-Profissionais (Técnico-Prof.), Média do numero de alunos por
escola (EPI, EPII, ESGI, ESGIl e Tec.ProfisPop) (MEA), Média do numero de alunos por
professor (EPI EPII, ESGI, ESGII e Técnico-Prof.) (MPA), Média da populacdo vacinada (BCG +
DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) (MV) e Numero de habitantes por pessoal de saude (MPS)
indicadas pelas variaveis Média de Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico

Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis (MAFF) e Média do numero de alunos por escola (EPI +
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EPII, ESGI + ESGIl e Técnico-Prof.) (MEA) e levadas a cabo nos municipio tém expressdo na
eficiéncia municipal. Em caso disso, entdao é de esperar que o coeficiente da eficiéncia
municipal relacionada com as variaveis seja positivo.

Por ultimo, no sexto problema vai no sentido de estudos explorados defendendo que a
dimensdo municipal nao influencia a eficiéncia organizacional. Esperamos, no entanto, que o
coeficiente da variavel Densidade da Populacdo por Km2 (DPPKm?) seja negativa em relacéo a

eficiéncia municipal.

/.2 Grau de eficiéncia na gestdo dos municipios
mocambicanos

Introduzimos este capitulo referindo, que a procura do grau de eficiéncia na gestao da
Administracdo Publica municipal de Mocambique tem por base avaliar o grau da eficiéncia
municipal. Além disso procuramos igualmente analisar a gestdo de implementacéo das
politicas publicas que sao efetivamente implementadas dados os recursos utilizados em
termos humanos e financeiros. Contudo, sempre que se justificou fomos analisando politicas
publicas do pais. Pois, circunstancias do trabalho impds enquadrar este assunto.

Segundo Mathiasen (1999), a Teoria da Agéncia constituiu uma forma de mostrar como
€ que os eleitores poderiam exigir dos politicos a prossecucao dos seus interesses e como é
gue os politicos poderiam exigir dos burocratas a implementacdo concretas de politicas
publicas. A resposta a esta questdo ndo é linear, bem assim como o processo de
implementacao de politicas publicas nas organizacbes na auséncia de uma perspetiva
multidimensional e util dos seus formuladores e atores politicos.

Para Bardach (1977(8)), o processo de implementacdo da politica funciona e com os
formuladores e cidadaos interessados, 0s quais em conjunto podem identificar um conjunto
de jogos de subversao burocraticas e com exemplos de situaces concreta das necessidades
sociais verificadas com o desenvolvimento do Welfare State (1977(8); Wollmann, 2008,
2010).

Entretanto, com o desenvolvimento do Weffare State (em 1945), até a década de 70, as
politicas publicas foram sendo implementadas por meio das autoridades locais e

responsabilizadas pela prestacdo de servicos publicos locais (Wollmann, 2008, 2010).
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A complexidade de implementacao de politicas publicas parece residir na falta de
referéncias de bases tedricas aliada a vontade politica por parte de governos politicos em
antecipar problemas de implementacao como fora por exemplo na Suica e Inglaterra, nos
paises da Europa continental em alguns paises escandinavos ou regides da ltalia, apos a II°
Grande Guerra, sendo certo que a definicao das politicas publicas deixou de ser apenas tarefa
da Administracao, mas tambem de grupos de interesse e de Empresas de consultadoria, bem
assim como de Projetfos Globars.

Nos governos municipais de Mocambique parecem carecer desses quadros teoricos das
politicas publicas, e de um capital para fazer vingar a operacionalidade adequada de producéo
de resultados concretos a partir de projetos exdgenos na falta de politicas internas e
consequentemente, as ONGs acabam por substituirem organizacdes municipais, bem como o
“Estado” nalguns casos no desenvolvimento de politicas concretos a nivel local e nacional.
Mas nao significa com essa prestacao a resolucdo de problemas estruturais da sociedade ou
da comunidade local. Apenas elas adiam oferecendo respostas imediatas & sociedade, ao
contrario dos governos municipais locais. Os municipios continuam sem capital humano
suficiente, bem como do capital financeiro e tecnologico de base, necessarios a boa execucao
das politicas publicas e ao aumento de rendimentos reais do individuo, da sociedade, das
organizacoes e do pais conforme literatura revista (Schultz, 1961; Sen, 1993; Sen, 1993;
Samuelson & Nordhaus, 1993).

Segundo municipes entrevistados: “(...) nos ultimos dez anos, por exemplo a
experiéncia municipal e a governacao deste pais esta marcada pela institucionalizacao da rede
de corrupcdo (de topo piramide a sua base), medo, pobreza, tribalismo, regionalismo e
consequentemente, nao existe respostas basicas da nossa dignignidade como pessoas como
um simples papel higiénico (...saneamento basico...), é verdade (pausa). Ndo ha saude neste
pais, educacao, seguranca alimentar para o povo. ...0 dinheiro estrangeiro escrito nos jornais
fica tudo com eles. Basta ver onde eles vivem e frota de carros que os politicos ostentam.
(pausa). Eu pergunto: quando é que eles trabalharam para ganhar tanto dinheiro e que salario
realmente ganham para fazermos as contas desde a independéncia de Mocambique? Eles so6
discutem politica e nunca problemas das pessoas e com bariga cheia.... Quem fala em ajudar
ar as pessoas sao as noticias vindos do estrangeiro que até doam produtos para o povo, 0s
quais depois sao vendidos nos mercados informais para nao falar dos fundos.... Nos jornais s6

se |é valores avultados em milhdes de dolares doados para Mocambique para isto ou para
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aquilo. (ehehehe) Mas onde estao esses fundos? Pelo menos os estrangeiros trazem projetos
para ajudar Mocambique como por exemplo, 0s projetos para abertura de furos de agua para
localidades, saude e outras coisas que ajudam o povo. Eu até chego a pensar que, 0S nossos
politicos ja esqueceram-se do sofrimento do povo que viveu na luta pela indendéncia e
sacrificou os seus filhos deste pais lindo por uma causa coum. Mas hoje, é o se vé no dia-a-dia
das populacdes ...."” (Municipe entrevistado, 2010).

Na sequéncia da entrevista acima descrita, Saul (1984) apresenta o video de Samora
Mache (1989) em que este profere 0 seguinte: “em todo o pais vinha dantes tudo: o tomate, a
couve, o repolho, a cebola, o arroz, o milho, o feijao, a mandioca, alface...tudo aquilo que era
consumido”. Todavia, hoje “(...) porque alguns responsaveis se deixaram embalar por
relatorios falsos, relatorios triunfalistas, relatorios que escamoteiam a realidade porque alguns
responsaveis sao sensiveis a adulacdo, gostam de ser adulados. Sensiveis ao servilismo,
sensiveis ao lambe botas, sensiveis ao beija mao, perderam a sensibilidade para os problemas
do povo. Ficaram insensiveis para com as queixas do povo. Comprometem-se. Perdem o
martelo, abandonam o leme, perdem o controlo, ndo dirigem, ndo exercem o poder que o
povo lhes confiou, recebem o salario do Estado. Nisso sdo pontuais, dinamicos. Se o salario
atrasar uma semana temos agitacdo. Nao se agitam para resolver os problemas da
populacdo. O Estado paga salarios a pessoas que nao trabalham, ndo produzem. Generalizou-
se 0 parasitismo a custa do Estado. Encontramos o burocratismo forma de sabotagem a nivel
do aparelho do Estado, pedidos de importacao especiais arrastam-se meses e anos pelas
gavetas das secretarias. A fabrica paralisa, baixa a producdo, porque falta a matéria prima
(....) agitar o povo para transforma-lo em cavalo de assalto e o inimigo ser o cavaleiro. Vimos
empresas com excessos de trabalhadores e nada produzem. Levantam salarios no banco.
Vimos no aparelho do Estado serventes que ndo tem nada que fazer, so para fazer o cha para
o chefe tomar. (...). Dinheiro do banco é dinheiro do povo. Ndo pode servir para pagar a
inuteis, a preguicosos, a bébados, a faltosos, os indisciplinados, os que praticam a
vagabundice, (...), incompetentes, os preguicosos, os negligentes, corruptos, os que praticam
0 burocratismo, os que praticam a inércia, os que cultivam o espirito de rotina, os que
desprezam o povo, 0s que desviam os bens do Estado a seu favor e da familia, amigos, 0s
esbhanjadores dos bens do povo. Nos casos disciplinares aplicaremos medidas, de acordo com
a gravidade da falta. Medidas severas {....) sem contemplacdes. Outras situacdes constituem

crime. Roubo é crime, sabotagem é crime, negligéncia € crime, a mentira, a informacao falsa
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que leva a solucdes erradas é crime também devem ser punidos, (....) crime contra economia
é crime contra os interesses do povo. Temos leis para punir 0s criminosos. Queremos que
haja respeito pela integridade das pessoas, respeito pela liberdade dos cidadaos, respeito pela
vida e pelos bens do povo. Povo que suportou o peso e a violéncia da opressao colonial, povo
que lutou, povo que sacrificou os seus filhos para liquidar todas as formas de opressao
colonial. Isto significa em primeiro lugar respeitar a Constituicao, respeitar as leis, garantir a
observancia nos principios, respeitar aquilo porque que lutamos. Elementos infiltrados no
aparelho judicial, praticam o nepotismo e amiguismo, paralisam processos de amigos,
parentes e outros com quem tem compromissos guardando os nas gavetas” (vd.
https://www.youtube.com/watch?v=44Q_6VmNOuU).

Segundo o autor, este video deve ser analisado com cautela, e deve ser enquadrado na
época em que foi gravado. No entanto, as consequéncias dessa captura dos anseios da
sociedade civil mocambicana hoje é visivel pela auséncia de politicas publicas concretas
voltadas ao bem-estar social, conforme mostram os resultados dos censos 2007, ja atras
referidos, e os resultados das projecoes Data Envelopment Analysis do presente estudo. No
primeiro caso e, segundo INE-MZ (2007) cerca de 43% dos agregados familiares tem acesso a
agua potavel nos centros urbanos para nao referir a situacdo dos municipes que vivem nas
zonas rurais, excluidos desde sempre. Isto &, a situacao é chocante.

Em relacdo ao saneamento basico seguro, a diferenca entre as zonas urbanas e rurais é
também abissal: cerca de 47% de agregados nas areas urbanas tém acesso ao saneamento
relativamente seguro em comparacdo com apenas 6% nas zonas rurais. Importa realcar que,
os 47% incluiem o uso de retretes ou latrinas que, durante a época chuvosa, sdo verdadeiras
armadilhas contra a saude publica.

As consequéncias dessa falta de politicas publicas nos concelhos municipais (incluindo
distritos e localidades) sdo devastadoras, dada a prevaléncia de doencas como S.
Haematobium (bilharziose) em cerca de 47%, Helmintases transmitidas pelas parasitoses em
cerca de 53.3%, com prevaléncia com maior incidéncia por exemplo, nas provincias de Cabo
Delgado (concelho de Pemba), Niassa (concelho de Lichinga), Nampula (concelho de
Nampula) e Zambézia (concelho de Quelimane), Tete (conselho de Tete e outros), bem assim
como em na provincia de Sofala.

A higiene ambiental em diversos lugares geograficos do pais caracteriza-se por

apresentar saneamento do meio diferente e pobre conforme 0 mapa de saneamento basico de
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Mocambique. Nos concelhos municipais e outros lugares sao caracterizados por acumulacao
de grandes quantidades de lixo nos centros urbanos; aguas paradas (drenagens deficientes),
baixo nivel de higiene publico.

A maior parte das familias/casas nestes lugares nao dispdem de agua canalizada e
ou/potavel conforme ja referido. Nas areas rurais e centros urbanos, existem vastas regides
com casa sem uma unica latrina ou casa de banho (e publicos) e consequentemente assiste-
se em diversas regides do pais a fecalismo a céu aberto. Esta situacdo tem vindo a tornar-se
recorrente e uma pratica generalizada nalgumas regides do pais. A maioria das casas nao
dispdem de sanitarios, nem de latrinas; nas areas periféricas das cidades o racio
latrina/familia é de cerca de 1/150, a maior parte das instalaces das organizacdes publicas
do Estado, em particular municipais nao dispdem de sanitarios condignos a sua utilizacao,
constituindo potenciais lugares de risco para saude publica. Esta situacdo ainda conduz por
sua vez, & doenca da malaria, a doencas diarreicas, a schistosomiase, hepatite, a parasitoses,
anemias, febre tifoide, doencas da pele (sarna e tinha), conjuntivites etc.

Portanto, as estratégias de desenvolvimento municipal e nacional em matéria da politica
de saude nado podem ter éxito sem uma criacao de verdadeiras politicas publicas nacionais e
de grande vulto, bem como igualdade de oportunidades a todos.

A determinacao de um Estado de Direito em assegurar a educacdo (para todos os
géneros), ¢ sem duvida, uma arma politica voltada ao compromisso de um Estado responsavel
gue prima pela igualdade de oportunidades para todos e, sobretudo os capazes no lugar do
nepotismo e amiguismo que servem para estagnar o pais e a sua gente. A igualdade deve ser
para todos porgue todos (o povo do norte a sul do pais) suportaram o peso e a violéncia da
opressao colonial, todos (sacrificaram os seus filhos para liquidar todas as formas de opressado
colonial).

A vivéncia, como um todo, faz com todos se sintam verdadeiramente cidadaos do pais.
E ser cidaddao de um pais significa ter responsabilidades, deveres e direitos. Os direitos
consignados pela Constituicdo sao realmente para todos, e aos que ali residem, em qualquer
situacao em que se encontre. Mas é necessario que todos juntem as maos num objetivo
comum. O pais precisa de todos, precisa da compreensao de todos e precisa, sobretudo, de
trabalho em conjunto, e nunca de desperdicio.

Schultz (1961) e PNUD (2013) recorda-nos por isso que, nos paises com nivel alto do

IDH, se regista um elevado nivel de crescimento sustentado porque dedicaram ao longo de
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tempo, em regra, esforcos consideraveis na educacao dos seus cidadaos e ao reforco do seu
capital humano (interna/na diaspora), o contrario do que se verifica nos paises em
desenvolvimento e, em particular Mocambique sob estudo.

Os nossos resultados mostram ainda que, Mocambique pode e deve investir na
educacao para melhorar as competéncias cognitivas do seu capital humano, que pode ser
medido pelo desempenho das organizacdes publicas/privadas na prestacao de servicos
publicos. Recorda-se ainda, que, os beneficios ndo sao apenas resultados advindas do
investimento na producéo de competéncia especializadas, mas igualmente, do investimento
na educacao inclusiva dos individuos e, de preferéncia das raparigas, de acordo com Sen
(2009). Para Sen (2009, p.171), a educacao na formacéo das raparigas esta entre outras
coisas, ao seu reconhecimento de que a presenca das vozes das mulheres ¢ uma medida
necessaria na vida familiar e social, mas também nos assuntos publicos. Por sua vez, no
ambito das politicas sociais, o papel desempenhado pela voz das mulheres pode levar-nos a
dar prioridade a instrucdo feminina como parte da promocao da justica de uma sociedade,
atenta quer aos seus benéficos diretos quer as suas consequéncias indiretas a sociedade.

A este propdsito, os progressos no ambito da saude pubica insistentemente referido
fomenta o crescimento por via de aumento da produtividade do trabalho de todos e tendo em
vista uma conversa genuina com todos os géneros, credos, classes e cores.

O crescimento acompanhado de uma desigualdade elevada de que se verifica em
Mocambique e, em particular nos concelhos municipais/distritos e localidades sob estudo
redunda geralmente em progresso mais lento de desenvolvimento humano, numa fraca
coesdo social e numa lenta reducdo de pobreza espelhada nas projecdes DEA (dos
municipios), bem como nos estudos até entao realizados em Mocambique como por exemplo,
os dados do PNUD (2013, p.29).

Os resultados do estudo, bem como do PNUD (2013) espelham igualmente da
existéncia da “pobreza multidimensional de Mocambique estimado em cerca de 79%" no
conjunto dos quarenta e seis (46) paises da “Africa Subsariana”* ao contrario do que os
relatorios governamentais muitas vezes relatam.

Para PNUD (2013), em Mocambique ha ricos que nem sabem quanto tém, e pobres

gue nao sabem o que vao comer. Esses resultados diferem das do Pograma PARPA I, Il e Ill

= Angola, Africa do Sul, Benim, Botsuana, Burquina Faso, Burundi, Cabo Verde, Camarodes, Chade, Comores, Congo, Costa do Marfim,
Eritreia, Etidpia, Gabado, Gaambia, Gana, Guineé, Guineé-Bissau, Guiné Equatorial, Lesoto, Libéria, Madagaascar, Malwi, Mali, Mauriicia,
Mauritania, Mocambique, Namiibia, Niiger, Nigeéria, Queénia, Repuublica Centro-Africana, Repuublica Democraatica do Congo, Repuublica
Unida da Tanzaania, Ruanda, Sado Tomé e Priincipe, Senegal, Serra Leoa, Seychelles, Suazilandia, Togo, Uganda, Zambia e Zimbabué.
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(2001-2014) no seu teor, bem como os resultados obtidos com a técnica DEA, PNUD (2013)
e a observacao direta realizada nos concelhos municipais de Mocambique (“Do Rovuma ao
Maputo”). Sendo certo que, as prioridades do Programa do Governo de Mocambique de
“Reducao da pobreza e Combate a Fome (2001 - 2014)” tem como prioridades de: (1)
educacao, (2) saude, (3) saneamento basico e acesso a agua potavel, (4) capital humano, (5)
Infraestruturas, (6) Agricultura e desenvolvimento rural (7) Governacao e Reforma da
Administracao Publica, (8) Gestdao Macroeconomica e Financeira, (9) Monitoria e Avaliacao
Conjunta de Desempenho (Governo, Unidao Europeia PNUD, FMI e BM) que, em boa verdade
ainda estdo aquém da realidade para os municipes em termos concretos. Pese embora
nalguns desses sectores tenha registado alguns resultados relativamente apreciaveis visto o
mapa nacional nesses dominios.

Portanto, o impacto do desenvolvimento em Mocambigue é menos eficaz na reducéo da
pobreza, ja que a distribuicdo do rendimento nao resiste desequilibrios estrurais presentes em
todo o pais diagnosticando o aborto do PARPA.

Nesse sentido vale a pena novamente recordar Samora M. Machel, homem que deu a
sua vida em prol do bem-estar social, cujos indicadores sao os trabalhos deixados, um dos
quais a direcao materializada na “luta contra o colonialismo, o tribalismo, contra a ignorancia,
contra o analfabetismo, contra a exploracdo do homem pelo homem, contra a supersticao,
contra a miséria, contra a fome, contra o pé descalco”, hoje em movimento oposto
simbolizado pela “corrupcao de luxo” encetada a nivel interno e, sobretudo pelos corruptores
com oriegm externa do pais (Mosse, 2004).

0 estudo desenvolvido por John Saul mostra igualmente que, a luta deve continuar para
gue todos os homens e mulheres de Mocambique sejam iguais e tenham as mesmas
oportunidades conforme o legado do Machel (Saul, 1984). Para Saul (1984), Machel foi
visionario, e sempre percebeu - desde a luta pela independéncia politica de Mocambique - que
a sociedade civil nunca defende coisas abstratas, “o povo” defende coisas concretas como por
exemplo: a terra que hoje esta a “saldo” aos interesses subjetivos do mercado, os quais fazem
lembrar os “os prazos da Coroa em Mogcambique” e hoje substituido por Anadarkos, Vales e
Enis (Mondlane, 1975). Ja a habitacdo, ela também continua estar longe do alcance do
individuo comum.

Em seguida apresentamos os resultados empiricos da avaliacdo municipal baseados no

sistema Data Envelopment Analysis.
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7.2.1 Apresentacao de dados DEA

0 nosso estudo avalia a eficiéncia relativa dos municipios mocambicanos para o periodo do
ano econdémico/civil de 2007. Para consecucdo da medida de eficiéncia DEA (score-DEA),
selecionamos um conjunto de fatores financeiros e nao financeiros/sociais (/nputs e outputs),
bem assim como as variaveis do IPQ de escala de Likert. Este procedimento permitiu-nos mais
tarde definir a nossa variavel dependente que correlacionamos com as demais variaveis
regressoras definidas com o objetivo de estimar o modelo(s) de avaliacdo de eficiéncia
municipal.

A valorizacdo da gestdao dos municipios analisados constitui um contributo de reflexédo
do processo de descentralizacdo politico administrativo e economico de Mocambique. Neste
sentido, optamos pela linha metodoldgica desenvolvida no capitulo sobre design metodologico.

A escolha dos fatores de estimacao da Fronteira de Possibilidades de Producéo (FFP)
municipal teve em conta (a) a cobertura de recursos utilizados nos municipios com fito do
bem-estar social e disponibilizados pelas autoridades locais; (b) a compreensao dos niveis de
atividades e medidas de desempenho, (c) a necessidade de serem comuns a todos 0s
municipios; e finalmente, (d) a inclusao de variaveis ambientais (Golany & Roll, 1989; Cooper,
etal., 2007).

Em relacdo a selecdo dos fatores, Jubran (2006) chama a atencdo para um dos
problemas relevantes apontados quando se decide utilizar a técnica DEA. E importante a
escolha correta dos /nputs e dos outputs que constituem parametros de analise das unidades
de decisdo, isto é, das DMUs, devendo existir coeréncia entre fatores (inputs e outouts)
selecionados, sob pena de ocorrerem distor¢des nos resultados DEA.

Os recursos de medicdo de eficiéncia técnica municipal disponibilizados por cada um dos
municipios sob estudo e adotado no desenvolvimento da variavel regredida, bem como modelo

de avaliacdo dos municipios, sdo apresentados na lista abaixo e no Quadro 23.
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uadro 23: Definicao e calculo das variaveis de input e output
¢
No. de
Municipios = | Designacao Definicao Descricao
14
No. de /nput
=2
B 0 valor da da Despesa (per capita) resulta de despesas realizadas
[;le) Uéé;) _er E):Sii):sa per Despesa per para o bem-estar social no municipio. O valor foi extraido no
ca /F;‘a (m,illjhées (mri)lhées de capita (milhdes | Relatério de Contas Municipais (2007). O calculo foi efetuado como
de%o MT) 00,MT) de 00,MT) a razao entre a Despesa Total do municipio e a populacédo total
' ' (Despesa per capita/Total Populacdo)
Densidade da O valor da média DPKm2 foi extraido no Relatério de Contas
Input (2) = N Municipais (2007), e confrontados nos Censos 2007 do INE-MZ. O
DPKm? Populacao por , ) - .
DPKm? Km? (DPSKm?) calculo foi efetuado como a razao entre o Total da Superficie (por
Km2) do municipio pelo total da populacao (DP/TP)
No. de
Output=5
Média do . .
Aeresado 0 valor da MAFF (A + E + SS + H + BD + T) foi extraido nos Censos
g g 2007 e no Relatério de Contas Municipais (2007). O calculo foi
Familiar com L . .
Outpuf 1) = : efetuado como o racio entre o nimero total de cada variavel (A + E +
MAFF (A + E | Fonte (de Agua , .
MAFF (A + E + . SS + H + BD + T) pelo o nimero total de agregados familiares,
+SS+H+ + Energia + . . -
SS+H+BD+ . tendo sido posteriormente calculada a razdo entre o total de
BD +T) Servicp i : . .
T) L Agregados Familiares com acesso (de Agua + Energia + Servico
Sanitario + e Y . o
o Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis) e o total de Agregados
Habitacao, Familiares)/5
Bens Duraveis)
Média do
Output (2) = MEA (EP! numero de | O valor da MEA foi retirado diretamente dos Censos 2007. O calculo
MEA (EPI, EPII ESG,I alunos por | foi efetuado a partir do total de cada variavel (EPI, EPII, ESGI, ESGII
EPII, ESGI, ESG,II o ' escola (EPI, | e Tec.Profis) dividido pelo total de alunos. Em seguida foi calculada
ESGIl e Tec.Profis) EPII, ESGI, | a razéo entre o total de Escolas agregadas (EPI, EPII, ESGI, ESGII e
Tec.Profis) ' ESGII e | Tec.ProfisPop) e o total de alunos)/5
Tec.ProfisPop)
Média do
numero de | O valor da MPA foi retirado diretamente dos Censos 2007. O calculo
gzt[()éélﬁgp_” :;/I;f :EESZI alunos por | foi efetuado a partir do total de cada variavel (EPI, EPII, ESGI, ESGII
ESGI EéGII e’ ESG,II . ' professor (EPI, | e Tec.Profis) depois dividido pelo total de professores. Em seguida,
Tec F”rofis) Tec.Profis) EPII, ESGI, | calculou-se a razéo entre o total de professores (na EPI, EPII, ESGI,
' ' ESGII e | ESGIl e Tec.ProfisPop) e o total de alunos)/5
Tec.Profis)
Output 4) = MV Moedlﬁa a0 “
MV (BCG+DPT/H \F/)a([:)ina((i;a (BCG A MV foi retirado do Censo 2007 e no Relatério de Contas
(BCG+DPT/He e0.B 3a + DPT/Hep.B Municipais (2007). O calculo foi efetuado a partir do total de cada
p.B 3a D%SE+S amn | 3 P-E 1 Variavel (BCG+DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) depois dividido pelo
g(()))SE+SARAM MPO) DOSE+SARAM total da populacdo do municipio,
PO)
Output(5) - r':l:t?;c(;;?tes doi O (MPS) foi extraido no Censo 2007, bem como no Relatério de
% MPS P Contas Municipais (2007). O calculo foi efetuado a partir do total do
MPS pessoal de . . ~
catde pessoal de saude dividido pelo total da populacao

Fonte: Elaboracao proprio a partir de Relatorio de Contas Municipais (2007) e INE-MZ (2007)
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DEA: Lista de inputs e oulputs

No. of DMUs = 14

No. of /nputitems = 2
Inpuf1) = Despesa per capita (milhdes de 00,MT)
Input{2) = DPKm?2

No. of Outoutitems = 5
Outpu(1) = MAFF (de Agua + Energia + Servico Sanitario + Habitacao, Bens Duraveis)
Output2) = MEA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis)
Output3) = MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis)
Output4) = MV (BCG+DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO)
Output(5) = Média Pessoal de Saude

Onde:

e Despesa per capita (milhdes 00,MT) = Despesa per capita (milhdes 00,MT);

e Densidade da Populacdo por Km2 (DPSKm?) = DPKm?;

e Média do Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico Sanitario +
Habitacdo, Bens Duraveis = MAFF (A+E+SS+H +BD +T);

e Média do nimero de alunos por escola (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProfisPop) =
MEA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProfisPop);

e Média do nimero de alunos por professor (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis) =
MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProflS)

e Média da populacao vacinada (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) = MV (BCG
+ DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO);

e Numero de habitantes por pessoal de saude = MPS.

relacionados com a analise estatistica do ponto de vista do desenvolvimento econémico e
social atras referida. Esta tabela apresenta os dados dos /nputs e outouts, bem como a
designacao, a definicao, e a fonte das variaveis utilizadas no calculo DEA.

Observando com atencao a lista de /nputs e outfputs (Quadro 23) e a Tabela 20, pode
observar-se que todos os valores de owfputs foram agregados num unico valor e variavel para
o calculo da média. A agregacao das variaveis resulta das exigéncias dos principios gizados no

processo de calculo DEA. A técnica DEA é um modelo ndo paramétrico que assenta em
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programacao linear; enquanto método fronteira, conforme ficou atras referido, baseia-se em
dados empiricos das DMUs com valores limites da amostra, no caso presente de Camaras
Municipais em Mocambique, que traduzem as melhores praticas. O sistema DEA distingue-se
dos modelos de regressao linear que remetem para ajustamentos médios.

Os fatores (input e output) séo todos aqueles para os quais foram disponibilizados pelas
treze [13 (+1)*] autoridades municipais sob estudo e podem ser visto, a partir de nosso ponto
de vista, como medidas representativas da avaliacdo da eficiéncia relativa da gestao municipal
em Mocambique.

Na sequéncia das recomendacdes de Cooper et al. (2007), os dados da Tabela 20
foram organizados de modo a permitir o uso da técnica DEA. Esta organizacdo dos dados teve

por base tornar todos semelhantes nos dominios da sua magnitude.

Tabela 20: Valores médios dos fatores de input e output

33 w % [-%

B2 3 2 | g z £ £ o
] S=EE E < = 2 WU 2 2Faw -4
= [ 4 -G = - O = = a <

g o e 5 s g =
= g<= ™ <D g O <N o 6| =0 PO =
a o g O Q < + Wi oW = O + + °

Q = O = = o E-:%s..:%*’g w A

Qs = S2O0R 25 Q o 250G 0 Q I

- =) oﬁ-mﬂ °n.mq> | o

~ Qo - + + —_— = S W ~ [=]

Inhambane | 458,6902038 | 0,002993139 | 0,241661422 | 0,001745675 | 0,023042905 0,121920521 0,003054537
Vilankulo 509,5090094 | 0,043118111 0,22972764 | 0,002292403 | 0,021575555 0,099835804 0,000611134
Maputo 346,3153489 | 0,000317003 | 0,202286073 | 0,00051496 | 0,020301291 0,100304396 0,004076271
Lichinga 1,320131103 0,00180565 0,199338162 | 0,000751797 | 0,017468214 0,101811973 0,001665133

Beira 446,362597 0,001462059 | 0,219665742 | 0,001106339 | 0,024713654 0,096908358 0,002150224
Manhica 68,75269383 0,01140559 0,224901993 | 0,003048992 | 0,022451667 0,104388424 0,000792936
Moatize 32,7339557 0,039183233 | 0,222569877 | 0,002316645 | 0,018661862 0,085763301 0,000232459
Chibuto 65,43868052 | 0,029225488 | 0,209910164 | 0,002580695 | 0,017795239 0,083325508 0,000683424
Maxixe 93,80473682 | 0,002462692 | 0,236253032 | 0,001295748 | 0,021445949 0,119220025 0,001497831

Tete 77,44228505 | 0,001841278 | 0,212208892 | 0,001049987 | 0,024149698 0,153878232 0,000834028
Xai-Xai 40,50410144 | 0,001166287 0,1983983 0,001412562 | 0,019752331 0,090486557 0,001866058

Nampula 59,16396426 | 0,000708052 | 0,215137466 | 0,001140494 | 0,02710296 0,185513772 0,001579337

Chokwé 62,89627997 | 0,013311103 0,20036942 | 0,002115243 | 0,015241081 0,098392097 0,001492936

Angoche 37,21148178 | 0,011053601 | 0,256019619 | 0,001932925 | 0,014506905 0,214007979 0,000332765

Fonte: calculos proprios

Em relacéo a selecédo dos /inputs, foi utilizada a informacao fornecida pelas autoridades
municipais, nomeadamente os Relatérios de Contas (RC, 2007) referentes ao ano econémico
de 2007. A estes juntaram-se os dados do Tribunal Administrativo de Contas de Mocambique
(TACM) que, na verdade, permitiram em termos técnicos validar os dados fornecidos pelas

autoridades municipais.

=0 (+1) significa incluséo forcada tecnicamente de mais um municipio apenas para calculo DEA, o de Maputo por néo ter disponibilizado uma
parte de dados solicitados pela investigacao.
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Além dos dados extraidos nos Relatério de Contas Municipais (RCM), contamos
igualmente com relatorios do Ministério da Administracao Estatal e Funcdo Publica (MAEFP)
sobre autarquias locais, bem assim como dos Censos de 2007 do Instituto Nacional de
Estatistica de Mocambique. As restantes informacdes foram obtidas através da aplicacao do
inquérito por questionario (IPQ) e do inquérito por entrevista (IPE), bdem como dados
informacionais formais (e informais) obtidos junto das Autoridades Tradicionais (ou Régulos),
das comunidades locais, e dos atores publicas ligadas a Administracao Publica.

Em resumo, todos os dados foram selecionados dentro dos pressupostos da literatura
de pesquisa operacional e com énfase das orientacdes propostas por Golany & Roll (1989) e

Thanassoulis (2001)).

7.2.1.1 Relevancia dos indicadores DEA selecionados

A investigacao da pesquisa operacional concebe fatores de /nput e output como atribuicoes de
valor com objetivos ou acontecimentos, de acordo com regras utilizados e critérios de
avaliacdo, como por exemplo, eficacia, efetividade e eficiéncia, bem como o desempenho
organizacional.

Nesta ordem de ideia, os indicadores servem para (a) medir os resultados das DMUs,
bem como gerir o seu desempenho; (b) analisar criticamente os resultados obtidos pelas
DMUs e, deste modo, (c) contribuir a melhoria continua dos processos organizacionais. Os
indicadores facilitaram a definicdo do planeamento e do controlo do desempenho de diversas
DMUs atuantes em areas ambientais semelhantes, conforme apresentamos nos resultados.

Apresentada a relevancia dos fatores para avaliacdo DEA, a seguir passamos a explicar

a relevancia de cada um dos fatores selecionados..

INPUTS

a) Despesa per capita (milhdes 00,MT)
Existem muitas razbes que mostram que se devem prestar mais atencao as politicas
financeiras e praticas contabilisticas das autoridades locais: as despesas publicas do poder
local sdo tidas como uma fatia importante do rendimento nacional.

O Manual Frascati mostra, de forma clara, a relevancia da medicdo das despesas

publicas; o documento refere-se a medicao do total de despesas internas das organizacoes
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destinadas a realizacdo de acOes efetuadas por elas a nivel local durante um periodo
determinado , tendo influenciado o campo da ciéncia, dado o seu teor técnico cientifico estar
focado na escolha da variavel de despesa municipal como medida de analise das despesas
organizacoes (OCDE, 2002/2007).

O outro documento que consideramos relevante para a selecao dos fatores de avaliacéo
das DMUs foi o Sistema de Administracdo Financeira do Estado - SISTAFE (Lei n® 9/2002, de
12 de Fevereiro®). A lei representa uma reforma do Sistema de Administracao Financeira de
Mocambique com o fito de substituir o sistema herdado da administracdo colonial por uma
legislacao e modelos de gestdo mais adequados as necessidades reais de gestao municipal
mais moderna e atual. Nestes termos, a legislacdo referida representou, e representa, um
enorme contributo para a transparéncia das Contas Publicas, pois uniformizou para todos os
sectores da Administracdo Publica a classificacdo das despesas publicas, permitindo a leitura
transversal das mesmas e facilitando o processo de consolidacdo das contas, tanto de
caracter horizontal bem como vertical (Lawson, et al., 2008).

Considera-se assim o indicador (despesa publica) por ser uma medida prevista no
Sistema de Administracao Financeira do Estado (SISTAFE), para além de ser considerado um
recurso municipal utilizado na prestacdo de servicos publicos sob analise no presente estudo.
Segundo a Lei n° 9/2002, a medida demonstra o resultado alcancado pelas acdes do governo
municipal confrontado com o montante de Despesas Orcamentais, distribuido pelo numero
total da populacéo local. Isto ¢, este indicador permite-nos fazer uma relacdo existente entre
as despesas sociais realizadas nas organizacdes Drew et al., 2012).

Em suma, esta medida tem sido igualmente utilizada na literatura relevante por autores
como, por exemplo, Afonso e Fernandes (2005:14), Clements (2002), De Borger (1996),
Balaguer Coll et al (2002); Athanassopoulos & Triantis (1998), Worthington & Dollery (2000),
Vanden et al. (1993), Sousa and Ramos (1999), Prieto and Zofio (2001), no ambito de estudo
de eficiéncia relativa dos municipios. A despesa per capita da-nos a ideia do equilibrio médio

da despesa despendida pelas DMUs na prestacao de servicos de bem-estar social.

b) Densidade da populacao por Am?Z- input (%)
A escolha da variavel Densidade da Populacdo por Km2 (DPSKM) foi justificada por se tratar

de uma medida que permite dar a realidade da dimensao de cada municipio aliada a ordem

= A Lein® 9/2002, de 12 de Fevereiro aprova o Sistema de Administracdo Financeira do Estado, cunhada por SISTAFE.
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do sistema politico, delimitado pelo sistema juridico e estrutura institucional do sistema
politico administrativo (Drew and Dollery, 2014).

O indicador Densidade da Populacdo por Km2 pode permitir-nos avaliar, por exemplo,
as economias de aglomeracao que sao caracteristicas que definem as cidades; segundo a
definicao da OCDE, a wrbe é baseada em densidade que tem um ponto limiar de cerca de
“150" pessoas por Km? para todos os paises da OCDE (com excecao do Japao). Assim, todas
as povoacdes com uma densidade populacional superior aquele limiar da OCDE sao
consideradas “urbanas”. No entanto, em Mocambique, apenas um reduzido numero de
municipios preenchem aquela definicao, sendo certo que na lei das autarquias locais foram
definidos “municipios rurais e urbanos” (Lei 2/97), as cidades que preenchem o padrao
definido pelos paises da OCDE seriam apenas 0os municipios de Maputo, Matola, Maxixe,
Beira, Chimoio, Tete, Quelimane, Nampula, Nacala-Porto e Pemba.

Em resumo, a varidvel Densidade da Populacdo por Km2 permite-nos comparar 0s
municipios com maior concentracao de habitantes por Km2, constituindo uma proxy para

relacionar tamanho, eficiéncia e desempenho entre as DMUs sob estudo.

OUTPUTS

A razéo subjacente a selecdo dos indicadores de outout esteve aliada a necessidade de analise
de desempenho de cada municipio resultante da prestacdo de diversas politicas publicas
municipais desenvolvidas no ano civil de 2007. Importa aqui salientar que a selecdo dos
indicadores de ouiputs ndo foi, de todo, uma tarefa facil. Fomos confrontados com inumeras
dificuldades, nomeadamente a falta de dados. Além disso, foram encontradas incoeréncias
nos Relatérios de Contas Municipais de 2007 o que, na verdade, tornou dificil a selecdo dos
indicadores constantes na Tabela 20; por outro lado, uma parte dos Relatérios de Contas
Municipais municipais ndo sao transparentes, e existem municipios em Mocambique que nao
registam todas as contas.

Em resumo, a obtencao de dados ou documentos das unidades ou organizacdes sob

estudo foi muito dificil.

a) Média de agregado familiar com energia, agua, saneamento, transporte e

bens duraveis
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Antes de mais chamamos atencao a desagregacao da MAFF (Média do Agregado Familiar com

Fonte: A+ E + SS + H + BD + T e entre outras) em seguintes variaveis:

e Total Agregado Familiar com Fonte de Agua (Total AFFA);

Total Agregado Familiar com Fonte de Energia (AFFE);

e Total Agregado Familiar com Transporte (Total AFT).

A desagregacao permite neste estudo proceder um panorama mais préxima da realidade

escondida pelas estatisticas governamentais. As médias para cada um dos indicadores estao

apresentadas na Tabela 22.

Total Agregado Familiar com Saneamento Basico (Total AFFSB);
Total Agregado Familiar com Saneamento Basico (Total AFH);

Total Agregado Familiar com Bens Duraveis (Total AFBD) ;

Tabela 21: Agregado Familiar com fonte de (A + E + SS + H + BD + T) em média

Total Total
DMUs | Total AFFA AFFE AFFSB Total AFH | Total AFBD Total AFT
Inhambane | 0,081300813 | 0,317898882 | 0,091463415 | 0,091463415 | 0,241661422 0,029424857
Vilankulo | 0,013333333 | 0,015320513 | 0,013269231 | 0,013269231 | 0,22972764 0,047359237
Maputo 0,159180411 | 0,628380331 | 0,308452409 | 0,308452409 | 0,202286073 0,043441242
Lichinga 0,02770337 | 0,242316368 | 0,039334555 | 0,039334555 | 0,199338162 0,111662252
Beira 0,11695709 | 0,374055947 | 0,17255601 | 0,17255601 | 0,219665742 0,070853115
Manhica | 0,019743893 | 0,109917076 | 0,027669656 | 0,027669656 | 0,224901993 0,049428452
Moatize 0,006203915 | 0,073987425 | 0,010256303 | 0,010256303 | 0,222569877 0,090026593
Chibuto 0,00539318 | 0,072000199 | 0,008773238 | 0,008773238 | 0,209910164 0,050317714
Maxixe 0,031310774 | 0,19949436 | 0,03142746 | 0,03142746 | 0,236253032 0,031592296
Tete 0,066753333 | 0,351573601 | 0,077727726 | 0,077727726 | 0,212208892 0,211002759
Xai-Xai 0,073895058 | 0,462486392 | 0,08373612 | 0,08373612 0,1983983 0,036750985
Nampula | 0,041119782 | 0,315586693 | 0,074435379 | 0,074435379 | 0,215137466 0,065664371
Chokwe 0,04106162 | 0,218469571 | 0,050579214 | 0,050579214 | 0,20036942 0,074821147
Angoche | 0,005269701 | 0,049857308 | 0,007742081 | 0,007742081 | 0,256019619 0,103410484

Fonte: Construcao propria a partir de Censos 2007

A nivel municipal é muito dificil quantificar os resultados de cada varidvel em termos
das caracteristicas socioecondmicas, dada a falta de dados e estudos neste dominio. Ainda
assim foram utilizados os dados do Instituto Nacional de Estatistica de Mocambique, bem
como das autoridades municipais.

A selecdo da média de agregado familiar com acesso a agua canalizada, energia
elétrica, saneamento basico, habitacdo e bens duraveis esta na base da sua importancia
enquanto politicas publicas de base para a sociedade. 0 acesso a agua continua escassa,
sendo que Mocambique € percorrido por quantidades de rios sem que 0s mesmos pelo menos

tenham aquela utilidade, bem como para agricultura. Por outro lado, junta-se o mau
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aproveitamento da costa maritima do pais por exemplo, para despejo dos residuos de
saneamento basico. A fonte de agua (Total do Agregado Familiar com Fonte de Agua) permite-
nos perceber, em termos médios, o equilibrio, ou ndo, no acesso ao abastecimento de agua
pelas populacdes, bem como o tipo de canalizacado existente no pais.

Apenas como exemplo, uma leitura geral da Tabela 22 mostra que, Angoche apresenta
a pior média do total do agregado familial com acesso a agua potavel e Maputo € o municipio
gue se encontra em vantagem relativa de fornecimento de agua canalizada aos seus
municipes em relacao a todos municipios sob estudo com uma média de 0,052 em relacao a
populacao total.

Em segundo lugar, a posse de bens duraveis (radio, televisdo, telefone fixo,
computador, carro, motorizada, bicicleta e transportes publicos) constitui outro indicador
importante. Por exemplo, observando a Tabela 22 pode verificar-se que existe um equilibrio
relativo do agregado familiar com acesso a bens duraveis; segundo o Instituto Nacional de
Mocambique (INE-MZ) poucos agregados familiares possuem TV, telefone fixo, Computador
Pessoal (PC), carro, e por ai em diante.

Em terceiro lugar, a habitacdo constitui também uma necessidade basica da populacao.
As habitacoes nao se podem limitar apenas as qualidades fisicas da sua construcao e, nesse
sentido, devem incluir o acesso a agua potavel, ao saneamento basico, ao fornecimento de
energia elétrica, ao acesso a informacdo e comunicacdo, a posse de bens duraveis e ao
acesso a servicos publicos como unidades sanitarias, mercados alimentacao, ao transporte
publico etc. Neste caso, a Tabela 22 mostra que o municipio de Maputo é aquele que
apresenta uma média superior de agregados familiares com habitacdo e acesso a servicos
basicos.

O municipio de Tete apresenta uma média de 0,21 no que respeita a com transportes
publicos. Note-se que a média sugere estar diretamente associada com a rede de transporte
para escoamento de bens e servicos com objetivo ao desenvolvimento local, e ndo indica
necessariamente o Agregado Familiar com Transporte. Isto &, a convergéncias de empresas
multinacionais e antigas empresas de exploracdo do carvao, energia elétrica (Barragem de
Cahora-Bassa) e outras constituiu um valor acrescentado para engrossar a meédia do
municipio de Tete. Todavia, os transportes publicos e privados sao também eles importantes
ja que estao diretamente associados com a qualidade da comunicacdo e pela rede de

transportes para escoamento de bens e servicos com fito ao desenvolvimento do pais.
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b) Média do niumero de alunos por escola (MEA)

Segundo Mondlane (1975, p. 194), a educacao tem uma importancia incontornavel, porque,
em primeiro lugar, ela é essencial para o desenvolvimento de todas as lutas para a dignidade
do Homem; em segundo lugar, o futuro de Mocambique passa por ter cidadaos educados que
sejam guias na vida do desenvolvimento. Baseando-se na ideia do autor, foram concedidos as
autarquias locais poderes em matéria educacional pela Lei Fundamental do Estado com fito
de, estas disseminarem o projeto de educacéo para todos através de “criacdo e administracao
de escolas primarias e internatos; gestdo do pessoal administrativo das escolas primarias e
internatos; gestao do ensino privado a nivel primario; participacao na definicao dos curriculos
locais; aquisicao e gestao de transportes escolares; criacdo, equipamento e administracao de
centros de educacao para adultos; supervisao de centros de educacao pré-escolar; e a criacao
e administracdo de unidades sociais, como creches e instituicdes similares” conforme o
Decreto 33/06 (Banco Mundial, 2009).

Pretende-se perceber até que ponto a componente da educacao é percebida na agenda
municipal, vista a importancia desta no desenvolvimento do capital humano conforme Schultz
(1961), Mondlane, (1975) e Samuelson & Nordhaus (1993). Segundo estes autores, o capital
humano representa a base de conhecimento técnico e qualificacdes incorporadas na forca de
trabalho de um pais, em resultado de investimentos na educacdo formal e na formacao
profissional. Além disso, o capital humano €, provavelmente, a principal explicacdo para a
diferenca entre paises industrializados e nao industrializados.

Entretanto, o investimento na educacédo, saude, migracao interna dos recursos
humanos constituem exemplos claros a ter em consideracao para o desenvolvimento dos
individuos, organizacoes, bem assim como das nacOes. Nesta sequéncia, 0 nosso objetivo
esteve subjacente em perceber até que ponto cada autarquia desenvolve as suas atividades
com alguma autonomia, numa relacdo coordenada com o Ministério de Educacdo e Cultura
(MEC) visto o volume das suas competéncias, bem como o papel regulador do poder central.
Por ultimo, o facto de a variavel estar envolvido varios estudos como, por exemplo, De Borger
et al. (1994), Loikkanen & Susiluoto (2006), Afonso & Fernandes (1996).

De acordo com a literatura, a variavel “numero de alunos matriculados na escola” demostra o
resultado alcancado pelo municipio no campo de /DH-Educacdo em relacao ao montante de

Despesa Orcamental local por habitante. Igualmente, o indicador mostra o beneficio produzido
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na area da Educacao, confrontado com o montante das obrigacdes municipais, com base no
numero de habitantes

A Tabela 23 apresenta a forma de calculo das variaveis relacionadas com a educacao.
Por exemplo, a média de estabelecimento de escolas primarias (EPI+EPII) é de 0,0008 para
municipio da Manhica. A média mostra de forma clara a falta de investimento em Educacéo

no municipio, bem como no resto do pais visto a média de escolas (EPI + EPII, ESGI + ESGII e
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Tec-Profis.) em relacdo ao numero total (128+4+0) dos municipes da Manhaca.

Tabela 22: MEA (EPI + EPII, ESGI + ESGII e Tec.Profis) desagregado

. w Escolas Técnico-
DMUs Escolas primarias | Escolas secundarias S
(EPI e EPII) (ESGI e ESGII) )
(Tec.ProfisPop)
Inhambane 0,000567929 0,000107446 1,53494E-05
Vilankulo 0,000589045 3,68153E-05 0
Maputo 0,000221993 8,49604E-05 5,48131E-06
Lichinga 0,000196725 2,81035E-05 1,40518E-05
Beira 0,00024329 6,71945E-05 4,6341E-06
Manhica 0,000811966 2,53739E-05 0
Moatize 0,00056255 2,32459E-05 0
Chibuto 0,000667773 3,13018E-05 0
Maxixe 0,000404323 4,59457E-05 0
Tete 0,000282287 5,13248E-05 5,13248E-05
Xai-Xai 0,000440597 6,04741E-05 1,72783E-05
Nampula 0,000203512 5,29979E-05 4,23983E-06
Chokweé 0,000577559 3,2692E-05 0
Angoche 0,000332765 1,80851E-05 0

Fonte: Construcao propria a partir de Censos 2007

c) Meédia do numero de alunos por professor

A desagregacao entre alunos, professores e o grau de ensino permite, neste estudo, proceder
a comparacdes com os resultados DEA, bem como outras estatisticas sempre que se justifica.
Por exemplo, a leitura geral da Tabela 24 mostra que o peso dos alunos, professores escolas

primarias (EPI+EPII), secundarias (ESGI + ESGII) e escolas Técnicos Profissionais (Técnico-

Prof.) & mais elevado no municipio de Inhambane.
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Tabela 23: MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Técnicas Profissionais)

Municipios ALUNOS PROFESSORES | EPl e EPIl | ESGI e ESGII | Técnico-Prof.
Inhambane | 0,260050039 0,005541144 0,000567929 | 0,000107446 1,53E-05
Vilankulo 0,240050658 [ 0,004285304 0,000589045 3,68E-05 0
Maputo 0,220871383 0,004323843 0,000221993 8,50E-05 5,48E-06
Lichinga 0,246081317 0,003871258 0,000196725 2,81E-05 1,41E-05
Beira 0,206011358 [ 0,004309716 0,00024329 6,72E-05 4,63E-06
Manhica 0,247243755 0,005284125 0,000811966 2,54E-05 0
Moatize 0,231152251 0,003812322 0,00056255 2,32E-05 0
Chibuto 0,240815517 0,004262268 0,000667773 3,13E-05 0
Maxixe 0,256680512 0,006083217 0,000404323 4,59E-05 0
Tete 0,245005453 0,005312119 0,000282287 5,13E-05 5,13E-05
Xai-Xai 0,254414611 0,005814154 0,000440597 6,05E-05 1,73E-05
Nampula 0,222678004 0,00424407 0,000203512 5,30E-05 4,24E-06
Chokwé 0,250655203 0,003710545 0,000577559 3,27E-05 0
Angoche 0,164570606 0,002112337 0,000332765 1,81E-05 0

Fonte: Construcao propria a partir de Censos 2007

Entretanto, a Tabela 23 retoma as razdes que fundaram a selecao da variavel Média
Escola Alunos. A literatura explorada mostra que é consensual a afirmacao de que na
discussao em torno do professor €& sempre evidenciado o seu papel no contexto
socioeducativo. Foi com base nesta abordagem que elegemos a variavel professor/aluno com
0 objetivo de perceber: como é que, o professor é percebido pelas autoridades municipais e
centrais de Mocambique, bem assim como a cultura e lazer. A escolha desta medida associa-
se também ao peso atribuido por Loikkanen & Susiluoto (2006), aquando da avaliacdo de

eficiéncia relativa dos municipios finlandesas.

d) Percentagem da populacéo vacinada

No livro “Lutar Por Mocambique”, Eduardo Mondlane (1975) debate a questdo de satde em
Mocambique. Segundo este autor, tal como a maioria parte dos paises africanos, Mocambique
tem gravissimos problemas de area da saude publica: as doencas do sono ou doencas de
pele, sdo endémicas, e ha epidemias periddicas de variola, febre tifoide, febre-amarela e
outras doencas altamente infeciosas. Passado cerca de quatro décadas da publicacado deste
trabalho, a situacao parece ter piorado com auséncia de politicas pujantes de saude publica
no pais. O Programa das Nacbes Unidas para o Desenvolvimento tem insistido na sua
importancia afirmando que o progresso da saude exige mais do que servicos de saude de

elevada qualidade.

264



Capitulo VII — Analise e Discusséao dos Resultados

Entretanto, paises que ndo percebem a necessidade de investir ao mesmo tempo em
multiplas frentes sao diminutos e em regra, encontram-se nos paises pobres. Mocambique é
um desses paises, onde ainda prevalecem parcos ganhos em termos de esperanca de vida
resultante da falta de investimento na area de saude, entre outras de dominio publico. Neste
sentido, a inclusdo desta variavel no estudo municipal vai permitir avaliar a situacéo do

desenvolvimento desta politica nas autarquias locais de Mocambique.

e) Numero de habitantes por pessoal de saude
A selecao desta variavel para avaliagcao municipal esta associada a variavel Média Vacina, bem
como a sua inclusdo em varios estudos, como por exemplo, Worthington & Dollery (2000)

constituindo, assim, a sua importancia para o0 nosso estudo.

/.3. Aplicacao da técnica DEA-solver-LV/PV

Conforme ficou ja referido o DEA-Solver-LV/PV exige que se sigam, de forma rigorosa e
técnica, um conjunto de etapas, entre as quais a primeira & a escolha do modelo a aplicar e

as respetivas duas orientacoes (I7/0) tratadas na revisao da literatura.

7/.3.1 Scores de eficiéncia técnica municipal e determinacdo de

rankings
A analise de resultados de eficiéncia relativa dos municipios foi obtida através da aplicacao do
Modelo DEA Banker-Charnes-Cooper/VRS. A escolha do modelo (Cooper, et al., 2007; Golany
& Roll, 1989; Jubran, 2006) teve em conta as limitacdes ja referenciadas do modelo Charnes-
Cooper-Rhodes (CCR/CRS) no capitulo VI, em particular a assuncdo de que a funcdo de
producao deve ser linearmente homogénea, o que acaba por ser incompativel com um
conjunto de atividades econdmicas desenvolvidas no sector publico (Jubran, 2006).

No sector publico, essa hipdtese é pouco aceitavel sobretudo, quando se consideram os
problemas de incentivos e as falhas de gestdo e coordenacao que imperam em sectores

complexos e nao direcionados para a maximizacao de lucros. Foi com base neste argumento

# O Célculo do Modelo DEA Banker-Charnes-Cooper-I/VRS serve apenas para efeitos comparativos com o Modelo DEA Banker-Charnes-
Cooper-0/VRS. O nosso objetivo do estudo ¢ orientado para o modelo DEA Banker-Charnes-Cooper-O
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que Banker-Charnes-Cooper (1984) propuseram uma outra alternativa que nao fosse o de
rendimento constante a escala (CRS), mas sim rendimentos variaveis a escala (VRS).

A abordagem proposta por Banker-Charnes-Cooper pressupde que as DMUs nao
precisam operar em escala 6tima de CCR, sendo este caso mais comum em razao de algum
tipo de restricdo imposta nas organizacées da Administracao Publica, seja no input ou no
output (idem). Os municipios, por serem o6rgaos publicos, sofrem limitacdes ou restricdes, por
exemplo financeiras. Por esta razao, optamos utilizar a técnica DEA conjugada com o modelo
BCC-O/Variable Returns to Scale, com a orientacéo voltada aos outputs.

De seguida apresentamos os mais importantes resultados obtidos.

- Rendimentos a escala -

A Tabela 24 apresenta os resultados empiricos do modelo DEA-Solver Pro5.0/Banker-Charnes-
Cooper (BCC/VRS) (BCC-O) para as autarquias analisadas. Esta tabela tem por objetivo
apresentar o numero de ordem do ranking das Decision Making Unit, DEA-score, direcao do
rendimento a escala e rendimentos a escala (RTS) determinados pela técnica Dafa

Envelopment Analysis.

Tabela 24: Resultados empiricos do modelo

N.° de ordem do Rendimentos & Rendimentos a escala
ranking dos Municipios Score escala (RTS) projetada do
municipios municipio

1 Inhambane 1 decrescente

2 Vilankulo 0,97648515 decrescente

3 Maputo 1 constante

4 Lichinga 1 constante

5 Beira 0,982751587 decrescente

6 Manhica 1 decrescente

7 Moatize 1 decrescente

8 Chibuto 0,912874673 decrescente

9 Maxixe 1 decrescente

10 Tete 0,955237469 decrescente

11 Xai-Xai 1 constante

12 Nampula 1 constante

13 Chokweé 1 decrescente

14 Angoche 1 decrescente

Fonte: Calculos proprios
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Ja na Tabela 25 sao apresentadas trés modelos indicando os resultados em termos
de eficiéncia, projecao e o total dos municipios por estes analisados nomeadamente: Modelo
de rendimentos crescente a escala (IRS), modelo de rendimento constante a escala (CRS) e
rendimentos decrescente a escala (DRS). Para cada um dos modelos sdo apresentados 0s

resultados dos calculos de eficiéncia DEA, desde projecoes e o total das observacoes

estudadas.

Tabela 25: Resultados empiricos do BCC (BCC-0)
Rendimentos a escala Eficiente | Projetada Total
Numero de modelo de rendimentos crescente a escala I(RS) 0 0 0
Numero de modelo de rendimento constante a escala (CRS) 4 0 4
Numero de modelos rendimentos decrescente a escala (DRS) 6 4 10
Total 10 4 14

Fonte: Calculos proprios

- Resultados empiricos dos scores de eficiéncia técnica municipal -

A Tabela 26 apresenta o DEA-score, o valor lambda (A) para cada municipio analisado no
conjunto de referéncia, o ranking ou classificacdo e a ordem decrescente dos score de
eficiéncia determinado pelo sistema DEA.

Os municipios de Angoche, Inhambane, Chokwé, Maputo, Lichinga, Nampula, Manhica,
Moatize, Xai-Xai e Maxixe sdo considerados eficientes pelo sistema DEA, com um score igual a
um. Os restantes quatro municipios, Vilankulo, Beira, Tete, Chibuto, sdo considerados nao

eficientes apresentando scores de 0,976, 0,982, 0,955 e 0,912, respetivamente.
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Tabela 26: Scores de eficiéncia técnica municipal

w
3
g
e
s 8 8 - w : i
S B8 = o & = Conjunto de Referéncia lambda (A)
T O o o é &))
S E = -
o
3
=
Inhamban
1 1 1 1 Inhambane 1
e
7,98
2 Vilankulo 0,98 12 1,02 Inhambane 0,47 Manbhica 0,45 Angoche 02
3 Maputo 1 1 1 Maputo 1
4 Lichinga 1 1 1 Lichinga 1
4.4
5 Beira 0,98 11 1,02 Inhambane | 0,34 Maputo £.02 Nampula | 0,62
6 Manhica 1 1 1 Manhica 1
7 Moatize 1 1 1 Moatize 1
1,75 0,82 2,97 0,
8 Chibuto 0,91 14 1,10 Inhambane Manbhica Maxixe
E-03 7 E-02 15
9 Maxixe 1 1 1 Maxixe 1
1,90
10 Tete 0,96 13 1,05 Inhambane £.02 Maxixe 0,31 | Nampula | 0,67
11 Xai-Xai 1 1 1 Xai-Xai 1
12 Nampula 1 1 1 Nampula 1
13 Chokwe 1 1 1 Chokwe 1
14 Angoche 1 1 1 Angoche 1

Fonte: Calculos proprios ; * Angoche

- Determinacao do ranking dos mocambicanos -

Com base nos calculos DEA-Solver Pro5.0/BCC (BCC-0) foi determinado o ranking dos

municipios mocambicanos sob estudo em resposta do principal problema do presente estudo.

Os resultados empiricos DEA-Solver Pro5.0/BCC (BCC-O) mostram que 0s municipios

de Angoche, Inhambane, Chokwé, Maputo, Lichinga, Nampula; Manhica; Moatize e Maxixe

podem ser considerados como eficientes. Entretanto, o municipio de Chibuto foi considerado

pelo sistema DEA-Solver Pro5.0/BCC (BCC-0) o menos eficiente do conjunto dos municipios
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analisados com score de (0,913). Os municipios com scoreigual a um (1) adotaram uma boa
gestao relativa na utilizacao de recursos disponiveis ao servico de bem-estar social ou local.

Observando o Gréafico 34 pode ser observado que quatro municipios (Beira, Vilankulo,
Tete e Chibuto), ocupam as ultimas posicdes no ranking da eficiéncia Data Envelopment
Analysis (DEA). Além disso, esses municipios detém piores indices de eficiéncia conforme
calculo DEA.

A analise DEA sugere que os municipios fora da linha da isoquanta ou Fronteira de
Possibilidades de Producdo (FPP) adotam uma gestdo por defeito na utilizacdo de recursos
disponiveis para prestacao do bem-estar social ou de desenvolvimento humano visto ainda os
resultados das projecdes. A aplicacdo do modelo DEA-Solver Pro5.0/ BCC (BCC-O) esteve na
base de identificacdo das melhores praticas de gestdo adotadas pelos municipios analisados
e, sobretudo, a “Avaliacdo Relativa Da Eficiéncia Na Gestdo Dos Municipios Mocambicanos”. A
forma escolhida para identificacdo das referidas praticas foi por meio de confrontacdo dos
dados disponibilizados pelos gestores municipais relativos ao ano econémico de 2007.

Observando o Grafico 34 pode ser observado que quatro municipios (Beira, Vilankulo,
Tete e Chibuto), ocupam as ultimas posicdes no ranking da eficiéncia Data Envelopment

Analysis (DEA). Além disso, esses municipios detém piores indices de eficiéncia conforme

calculo DEA.

Grafico 34: DEA-Solver-LV/PV/BCC (BCC-0) — Ranking dos municipios
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Fonte: Calculos/construcao proprio
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7.3.2. Medidas de Dispersao da Eficiéncia Média

O objetivo central desta subsecdo € apresentar algumas analises descritivas de dados DEA
gue consideramos relevantes para o estudo. A leitura da Tabela 27 permite verificar que a
média de eficiéncia dos municipios analisados é de 0,988 e o desvio-padrao é de 0,024. A
eficiéncia média foi calculada através da média simples das eficiéncias de todos os
municipios, sendo que para o calculo da ineficiéncia média se consideraram somente as
eficiéncias menores que 1 representado pelo valor (0,912). Este valor, na fronteira do modelo

Banker-Charnes-Cooper (BCC-0/VRS-0), foi obtido pelo municipio de Chibuto.

Tabela 27: Medidas de dispersao

Medidas Municipios
N°. de Municipios 14
Média 0,987667777
Desvio-padrao 0,024371808
Maximo 1
Média 0,912874673
No. de Municipios eficientes 10
No. de Municipios ineficientes 4

Fonte: Célculos proprios

Assim, o municipio de Chibuto pode assim ser considerado pelo sistema DEA, o menos
eficiente dos municipios sob estudo. E importante chamar atencdo para a interpretacéo dos
resultados empiricos aqui obtidos de que, ainda que alguns municipios tenham atingido niveis
de eficiéncia de 100%, tal ndo quer significar que a sua eficiéncia ndo possa ser melhorada,
mas gque em comparacao aos outros municipios congéneres analisados, o seu desempenho é
relativamente melhor.

Por ultimo, no que respeita ao desvio-padrdo da Tabela 27, dado o valor obtido 0,024
pode argumentar-se que a dispersdo dos score de eficiéncia obtida pelo modelo DEA- VRS-O é
bastante exigua.

A Tabela 28 apresenta a correlacdo entre ouiputs e inputs DEA, com base no
coeficiente de correlacdo de Spearman. No contexto dos parametros de classificacdo e com
referéncia para valores maiores ou iguais a 0,3, sera usada a classificacdo qualitativa de

noou nowu

“perfeita positiva”, “forte positiva”, “moderada positiva”, “infima positiva” e “nula”.
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Observando atentamente os valores da tabela podemos concluir que nem todos os

cruzamentos das variaveis tém fortes correlacdes;por exemplo, entre o item Média Escola

Alunos (EPI, EPII, ESGI, ESGIlI e Técno-Prof.) e o /ferm Densidade da Populacao por Km?2

(DPSKM) existe uma correlacao moderada traduzida pelo valor de 0,688; entre o item Média

Escola Alunos (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis) e o item Média de Agregado Familiar com

Fonte (A + E + SS + H + BD + T) existe uma correlacao fraca traduzida pelo valor de 0,322.

A sintese dos resultados entre associacao de variaveis (inputs e oufputs) utilizadas a

partir dos valores (p) obtidos mostra que, dos 14 cruzamentos efetuados, 5 possuem valores

superiores a (0,3), que é a nossa referéncia. Dentre esses cruzamentos duas classificam-se

em correlacoes fracas e trés que podem ser classificadas como correlacdo moderada.

Tabela 28: Correlacao de variaveis (outputs e inputs) DEA — Modelo BCC-0

MEA (EPI, | MPA (EPI, | MV (BCG
Despesa per EPII, EPII, +
capta Pk ﬁ”@?fﬁf ESGI, ESGI, DPT/Hep. | 1o
(milhoes BD+T) ESGll e ESGll e B 3a
00,MT) Tec.Profis | Tec.ProflS | DOSE+SA
Pop) ) RAMPO)

Despesa per capita 1

(milhdes 00,MT)

DPKm? 0,09772222 |1

MAFF (A + E + SS +

H+BD+T) 0,24131599 | 0,16926536 | 1

MEA (EPI, EPII,

ESGI, ESGIl e 0,11177431 | 0,68838146 | 0,32234452 | 1

Tec.ProfisPop)

MPA (EPI, EPII, -

ESGI, ESGIl e 0,38895711 | -0,30161982 | 0,02658810 0,2653021 1

Tec.ProflS)

MV (BCG + ]

DPT/Hep.B 3a -0,20936272 | -0,32011988 | 0,52100418 0,1116849 | 1

DOSE+SARAMPO) 0,1843303

MPS 0,48067655 | -0,60395140 | -0,27960203 0,6263804 0,2515630 0,1851372 1

Fonte: Calculos proprios

7.3.3. Interpretacao de resultados DEA/ BCC (O-l)

A avaliacéo de eficiéncia relativa dos municipios mocambicanos foi realizada com base no

modelo Banker-Charnes-Cooper (BCC/VRS) orientado para outputs, conforme definido no

objetivo deste estudo.
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Os resultados empiricos da Tabela 30 mostram que os municipios de Angoche,
Inhambane, Chokweé, Maputo, Lichinga, Nampula; Manhica; Moatize e Maxixe, para 0 ano civil
de 2007, foram relativamente considerados eficientes em ambas orientacdes (BCC-O e BCC-l)
do modelo BCC, sendo que os restantes quatro municipios foram avaliados como menos
eficientes pelo sistema DEA-Solver-LV/PRO a saber: Beira, Vilankulo, Tete e Chibuto.

Observando ns duas tabelas, nomeadamente o ranking e o score para as duas
orientacdes (BCC-l e BCC-0), pode verificar-se uma ligeira diferenca do DEA-score entre
municipios da Beira (0,982), Vilankulo (0,976), Tete (0,955) e Chibuto (0,912) de 0,18, 0,21,
0,36 0,73 pontos, respetivamente. Contudo, o numero de ordem do ranking dos municipios
nao altera para os dois casos , nas duas orientacdes do modelo BCC (BCC-O-l). Apenas se

altera, ligeiramente, o score.

Tabela 29: Determinacao da eficiéncia técnica municipal — Eficiéncia - Modelo
BCC-0

DEA-Solver Pro5.0/ BCC (BCC-0)
N.° de ordem do ranking
dos municipios

Municipios Score

Angoche
Inhambane
Chokwé
Maputo
Lichinga
Nampula
Manbhica
Moatize
Xai-Xai
Maxixe

Beira 0,982751587
Vilankulo 0,97648515
Tete 0,955237469
14 Chibuto 0,912874673

Fonte: Célculos proprios
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Tabela 30: Determinacao da eficiéncia técnica municipal - Eficiéncia - Modelo
BCC-I

DEA-Solver Pro5.0/ BCC(BCC-1)

N.° de ordem do ranking

L Score
dos municipios

Municipios

Angoche
Inhambane
Chokwé
Maputo
Lichinga
Nampula
Manhica
Moatize
Xai-Xai
Maxixe
Beira
Chibuto
Tete
14 Vilankulo

Fonte: Calculos proprios

[ER PRSI U PRI U PRI PR PR

g[S NP R RS (R U PR Y R R

0,799767568
0,764542124
0,594325844
0,173658271

—_
N

—_
w

Podem-se verificar também ligeira diferencas na média, desvio-padrdo, minimo e na
pontuacao ou classificacao da eficiéncia dos municipios analisados.

A conclusao geral desta subseccao, conforme a revisao da literatura (Cooper, et al.,

2007), vai no sentido de que as diferencas importantes estao relacionadas com facto de que o

modelo BCC-l oferece excesso de /inputs e mantém constante os ouiputs por um lado. Por

outro, 0 modelo BCC-O da a falta de ouiputs e mantém constante o /input.

Tabela 31: Medidas de dispersao: Eficiéncia — modelo BCC (BCC-0) e BCC(BCC-l)

BCC(BCC-0) BCC(BCC-I)

No. Municipios No. Municipios

No. de Municipios 14 No. de Municipios 14
Média 0,987667777 | Média 0,880878129
Desvio-padréo 0,024371808 | Desvio-padréo 0,230571546
Maximo 1 Maximo 1
Minimo 0,912874673 | Minimo 0,173658271
Média de pontuacao ou Média de pontuacao ou

classificacdo da eficiéncia dos 0,987667777 | classificacao da eficiéncia dos 0,880878129
municipios analisados municipios analisados

No. de municipios eficientes 10 No. de municipios eficientes 10

No. de municipios ineficientes 4 No. de municipios ineficientes 4

Fonte: Calculos proprios
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7.3.4. Analise comparativa dos resultados empiricos dos modelos CCR

e BCC.
Ao calcular ou determinar as eficiéncias do modelo CCR (CCR-l e CCR-0) e BCC (BCC-O e

BCC-l) obtivemos valores diferentes para as eficiéncias econdmicas investigadas .

A interpretacao da Tabela 32 e Tabela 33 mostra que os resultados do modelo CCR-l e
CCR-O diferem da dos resultados empiricos do modelo BCC-O e BCC-l. Os resultados vao em
linha com a revisao da literatura. Na verdade, a escolha do modelo DEA pode ter um impacto
significativo no resultado do estudo (Davida & Sherry, 2008).

Assim, os resultados empiricos obtidos no modelo Charnes-Cooper-Rhodes (CCR/CRS)
sao relativamente inversos dos resultados empiricos do modelo Banker-Charnes-Cooper
(BCC/VRS). No primeiro caso (CCR), os resultados do calculo DEA apresentam quatro
municipios considerados eficientes pelo sistema DEA e os restantes dez municipios séo
considerados menos eficientes pelo sistema DEA. No segundo caso, ao contrario do modelo
CCR/CRS-DEA apresenta dez primeiros municipios considerados eficientes e os ultimos quatro

municipios considerados ineficientes pela técnica DEA.

Tabela 32: Resultados empiricos do CCR/CRS - Eficiéncia — Modelo (CCR-I-0)

Modelo Charnes-Cooper-Rhodes (CCR/CRS)
DEA-Solver Pro5.0/ CCR (CCR-l) DEA-Solver Pro5.0/ CCR (CCR-0)
N.° de ordem N.° de ordem do
do ranking dos Municipios Score ranking dos Municipios Score
municipios municipios

1 Nampula 1 1 Nampula 1
1 Xai-Xai 1 1 Xai-Xai 1
1 Lichinga 1 1 Lichinga 1
1 Maputo 1 1 Maputo 1
5 Tete 0,558504216 5 Tete 0,558504216
6 Maxixe 0,500964052 6 Maxixe 0,500964052
7 Manhica 0,494872721 7 Manhica 0,494872721
8 Beira 0,468903527 8 Beira 0,468903527
9 Angoche 0,36585855 9 Angoche 0,36585855
10 Inhambane 0,361870602 10 Inhambane 0,361870602
11 Chokwé 0,311750081 11 Chokwé 0,311750081
12 Chibuto 0,195528345 12 Chibuto 0,195528345
13 Moatize 0,141174533 13 Moatize 0,141174533
14 Vilankulo 7,87E-02 14 Vilankulo 7,87E-02

Fonte: Célculos proprios
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Tabela 33: Resultados empiricos do BCC - Eficiéncia — Modelo (BCC-I-0)

Modelo Banker-Charnes-Cooper (BCC/VRS)

DEA-Solver Pro5.0/ BCC(BCC-0) DEA-Solver Pro5.0/ BCC(BCC-)
N.° de ordem N.° de ordem
do ranking dos Municipios Score do ranking dos Municipios Score
municipios municipios
1 Angoche 1 1 Angoche 1
1 Inhambane 1 1 Inhambane 1
1 Chokwe 1 1 Chokwe 1
1 Maputo 1 1 Maputo 1
1 Lichinga 1 1 Lichinga 1
1 Nampula 1 1 Nampula 1
1 Manhica 1 1 Manhica 1
1 Moatize 1 1 Moatize 1
1 Xai-Xai 1 1 Xai-Xai 1
1 Maxixe 1 1 Maxixe 1
11 Beira 0,982751587 11 Beira 0,799767568
12 Vilankulo 0,97648515 12 Chibuto 0,764542124
13 Tete 0,955237469 13 Tete 0,594325844
14 Chibuto 0,912874673 14 Vilankulo 0,173658271

Fonte: Célculos proprios

No entanto, deve sublinhar-se que quatro dos municipios, na amostra utilizada, sao
considerados como eficientes pelos dois modelos, nas suas versdes /nput ou oulput, trata-se
dos casos de Nampula, Xai-Xai, Lichinga e Maputo (modelo CCR).

No entanto, os resultados empiricos obtidos baseados no calculo CCR/CRS, mostram
gue o modelo assume que a funcado de producdo deve ser linearmente homogéneo (CRS), o
gue ndo se ajusta na Administracdo Publica conforme Jubran (2006). O que significa que,
estes resultados vao igualmente em linha na proposta do trabalho do Allison (2004, p. 391)
atras referido. Nestes termos, a abordagem Charnes-Cooper-Rhodes aparece como menos
adequada a combinacdao do conjunto de atividades econdmicas desenvolvidas no sector
publico, uma vez que a Administracao Publica nao precisa de operar em escala o6tima de
CCR/CRS, dadas as restricdes nas organizacdes publicas (Jubran, 2006). Na verdade, o

objetivo primeiro da Administracéo Publica € a maximizacao do bem-estar social.
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7.3.5. Analise dos resultados empiricos dos pesos municipais

A Tabela 34 mostra os pesos 6timos que cunhamos de v(i) e uli) para /nputs e outputs

respetivamente. O v(0) corresponde as restricdes municipais ZJ-“?\]_ >1e u(0) para
x5 7\j >u.

Segundo Cooper et al (2007), Lins et al. (2000, p. 54), Jubran (2006), os pesos
representam um sistema de valor relativo para cada Decision Making Unit (DMU) ou
municipio, o qual fornece o melhor DEA-score possivel para 0 mesmo, sujeito a que o sistema
de valor resultante é viavel para todos os outros municipios, no sentido de que nenhuma atinja
um score de eficiéncia acima de um limite superior especificado (1).

De acordo com o autor, na sua forma classica, a técnica DEA permite total flexibilidade
na selecdo de pesos tal que cada DMU atira o score maximo de eficiéncia viavel para seus
niveis de J/nputs e outputs (Lins, et al., 2000). Reitera ainda que a flexibilidade nos pesos €
considerada como uma das maiores vantagens do sistema DEA. A total flexibilidade na
selecao dos pesos (técnica DEA) é importante para identificar as DMU ineficientes, que tem
uma baixa performance com seu proprio conjunto de pesos. Em consequéncia, o gestor da
DMU ineficiente ndo pode, depois da publicacdo do estudo, dizer que nao foi informado da
importancia fornecida pela gestdo geral a certos /nputs ou outouts conforme recomendacdo do

estudo aos gestores municipais.

Tabela 34: Peso empiricos municipais

Inputs Outputs
P + — = = £ + ®©
885 ot == S8, | S8 g%
Municipios Score g 8 & eI S= 8 =822z
2 o E3 =04 = I ol ) 1%
ie] N 199] o & wel=s T Ltl %
SR > =T I8 | a58sx g =
> g g S oW+ S S8 oS8 83 =
'”hare”ba" 0'323570 0 922,0576695 0 572,8443152 0 0 0
Vilankulo | 7,87E-02 0’03&198 174,1692941 0 436,2234738 0 0 0
Maputo 1 1,64E03 | 1365,190745 4,943494059 0 0 0 0
Lichinga 1 0'755272500 0 5,016600885 0 0 0 0
Beira 0'4;35?03 1,23605 | 1454,900372 0 903,8820832 0 0 0
Manhica 0'43;1872 7,67E03 | 130,9502328 0 327,9772463 0 0 0
Moatize 0'1;13174 1,01E02 | 172,3467395 0 4316587134 0 0 0
Chibuto 0’1555528 9,06E-03 | 154,7126694 0 387,4925166 0 0 0
Maxixe 0’5(??;64 1,02602 | 421,6102857 3,124749312 | 202,0211499 0 0 0
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Inputs Outputs
P + QO == - = + ©
P [ -~ L ~ =
Municipios Score ] S & & :E g g 5 g g 552 "
3 ~ = o e wel=sT i =
S > =T E g=29 s=2lgeq =
> 3 g Sowo+ = & (5} = & o| S % 8 q )
Tete 01525?6504 1,17E-02 | 481,7196652 3,570247794 | 230,8234974 0 0 0
Xai-Xai 1 0’0115579 465,7069853 3,451570398 | 223,1507719 0 0 0
Nampula 1 1,09E-02 | 505,2088918 4,648190846 0 0 0 0
Chokwé 0133811750 1,11E-02 188,756664 0 472,7589218 0 0 0
Angoche 0’3255858 1,21E-02 | 206,5606334 0 517,3506473 0 0 0

Fonte: Calculos proprios

No entanto, Lins et al. (2000) chamam a atencao para alguns pontos: (a) fatores de
menor importancia podem dominar o estabelecimento da eficiéncia de uma DMU, isto &,
podem ter um grande peso; (b) fatores importantes podem ser ignorados na andlise, o que
acontece quando o PPL impute um peso zero na variavel respetiva, (c) atendo-se nos
flexibilidade nos pesos, permite-se que as DMUs possam ter objetivos individuais e
circunstancias particulares, o qual nao ¢ compativel com o facto delas serem homogéneos no
sentido que produzem os mesmos ouiputs, (d) em alguns casos, dispde-se de uma certa
guantidade de informacéo com respeito a importancia dos /nputs e dos outputs, e sobre as
relacdes entre variaveis, (e) Os gerentes com frequéncia tem percecao a priori sobre DMU
eficientes e ineficientes e (e) o termos varias DMUs eficientes, pois exploram caracteristicas
positivas da sua performance, nao pode-se discriminar entre as unidades eficientes.

O interesse encontra-se em estabelecer limites entre os quais 0s pesos podem variar,
permitindo certa flexibilidade sobre o verdadeiro valor dos pesos. Estes limites representam
restricdes adicionais na formulacao original (Lins et al., 2000).

Assim, observando o Grafico 34 (Ranking dos municipios) pode-se ver que 4 municipios,
foram considerados ineficientes pelo sistema DEA (Beira, Vilankulo, Tete e Chibuto).

Os municipios de Angoche, Inhambane, Chokwé, Maputo, Lichinga, Nampula, Manhica,
Moatize e Maxixe, ndo apresentam excesso de inputs, nem défice de outputs na gestdo
municipal,comparados com os da Beira, Vilankulo, Tete, bem como Chibuto.

O municipio de Chibuto apresenta um score de (0,913) que representa DEA-score mais
baixo no conjunto dos municipios sob analise. O valor do (A) representa para cada municipio
no conjunto de referéncia, bem como ranking em /nput, e na ordem decrescente dos score de

eficiéncia DEA.
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7.4. Projecdes municipais

Passa-se agora a apresentar os resultados das projecées em respostas dos problemas da

investigacao.

As projecoes DEA retratam a imagem de desempenho atingido em cada um dos

municipios na utilizacdo de recursos disponiveis para prestacdo de servicos publicos

municipais.

- Municipio de Vilankulo -

Como se pode ler na Tabela 35, o0 municipio deveria aumentar em cerca de:

2,41% a Média do Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico
Sanitario + Habitacao, Bens Duraveis + Transporte (MAFF),

2,41% sua Média do numero de alunos por escola (EPI, EPIl, ESGI, ESGIl e
Tec.Profisional) (MEA);

2,41% de Média Professores Alunos (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profissional) (MPA);
21,58% de Média Vacina (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO)

197,59% no Numero de habitantes por pessoal de saude (MPS) , incluindo leito

hospitalar, unidades Sanitarias Publicas.

Tabela 35: Resultados empiricos de projecao da eficiéncia técnica municipal de

Vilankulo
Municipio 1/Score
Projecéo Diferenca %
/0 Data

Vilankulo 1,024081113
Despesa per capta (milhées 00,MT) 509,5090094 | 249,421464 | -260,0875454 | -51,05%
DPKm? 0,043118111 7,43E-03 -3,67E-02 -82,78%
MAFF (A+E+SS+H+BD +T) 0,22972764 | 0,235259737 5,63E-03 2,41%
MEA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis) 0,002292403 2,35E-03 5,52E-05 2,41%
MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProflS) 0,021575555 2,21E-02 5,20E-04 2,41%
MV (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) | 0,099835804 | 0,12137669 2,15E-02 21,58%
MPS (Média Pessoal de Saude) 0,000611134 1,82E-03 1,21E-03 197,59%

Fonte: Calculos proprios

A interpretacdo dos resultados empiricos das projecoes mostram nao sé o défice na

prestacdo de servicos publicos remetendo para ineficiéncia de aplicacdo de recursos
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existentes em politicas publicas reais em beneficio concreto das comunidades locais. A
diminuta eficiéncia do municipio nao se esgota neste municipio, mas igualmente se observa
aos restantes autarquias consideradas menos eficientes pelo sistema DEA bem como os
restantes municipios que foram considerados relativamente eficientes pelo sistema. Os
resultados empiricos das projecdes sao recomendados ao(s) gestor(es) municipais de
Vilankulos com fito de que este no futuro alcance a fronteira da eficiéncia conforme os
preceitos que gizam a investigacao operacional baseada nas indicacdes técnicas assentes no
uso Data envelopment analysis para avaliacao organizacional.

Os resultados empiricos DEA sugerem ainda que, o municipio deve mudar de politica
gestionaria, e incrementar outras estratégias que venham dar relevo nos resultados concretas
em prol das necessidades comunitarias para os quais as autoridades municipais foram eleitas.

Em suma, o municipio de Vilankulo deve aumentar e dar importancia classica dada a
educacao, saude, habitacdo social, saneamento basico (agua potavel, drenagens, esgotos,
recolha de lixo), ao sistema de transporte rodoviario, ferro-portuario, maritimo, tecnologia e
outras infraestruturas publicas em beneficio do desenvolvimento econémico, social e politico

para todos ao contrario do que atualmente se verifica no municipio constatado pelo estudo.

- Municipio da Beira -
Em relacdo ao municipio da Beira conforme a Tabela 36, o score da eficiéncia é traduzido pelo

valor (=1,017) em comparacao com os restantes municipios em analise.

Tabela 36: Resultados empiricos de projecao da eficiéncia técnica municipal da

Beira
Municipio 1/Score
Projecao Diferenca %
I/0 Data
Beira 1,017551142
Despesa per capta (milhdées 00,MT) 446,362597 206,7522874 | -239,6103096 -53,68%
DPKmz; 0,001462059 0,001462059 0 0,00%
MAFF (A+E+SS+H+BD +T1) 0,219665742 0,223521127 3,86E-03 1,76%
MEA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis) 0,001106339 1,32E-03 2,11E-04 19,05%
MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProflS) 0,024713654 2,54E-02 7,17E-04 2,90%
MV (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) 0,096908358 0,160271073 6,34E-02 65,38%
MPS (Média Pessoal de Satde ) 0,002150224 2,19E-03 3,77E-05 1,76%

Fonte: Calculos proprios
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A andlise da Tabela 36 permite-nos perceber que o municipio da Beira deveria

aumentar em:

1,76%, a Média de Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico
Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis + Transporte (MAFF);

19,05%, a Média do numero de alunos por escola (EPI, EPIl, ESGI, ESGIl e
Tec.Profisional) (MEA);

2,90%, da Média do numero de alunos por professor (EPI, EPIl, ESGI, ESGIl e
Tec.Profissional) (MPA), em 65,38% da Média da populacdo vacinada (BCG +
DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) (MV);

1,76% do Numero de habitantes por pessoal de saude (MPS) e incluindo leitos

hospitalares e unidades Sanitarias Publicas.

- Municipio da Chibuto -

Ja o municipio de Chibuto conforme a Tabela 37 apresenta o ranking de 1,288224539, em

comparacao com 0s restantes municipios em analise. O municipio do Chibuto deveria

aumentar em :

9,54% a Média de Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Senico
Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis + Transporte (MAFF);

9,54% a Média do numero de alunos por escola (EPI, EPIl, ESGI, ESGIl e
Tec.Profisional) (MEA);

19,30% a Média do numero de alunos por professor (MPA);

45,61% a Média da populacdo vacinada (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO)
(MV);

9,54% o Numero de habitantes por pessoal de saude (MPA) (incluindo leito hospitalar,

unidades Sanitarias Publicas).
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Tabela 37: Resultados empiricos de projecao da eficiéncia técnica municipal de

Chibuto
Municipio 1/Score
Projecao Diferenca %
I/0 Data
Chibuto 1,095440622
Despesa per capta (milhdes 00,MT) 65,43868052 65,43868052 0 0,00%
DPKm? 0,029225488 1,11E-02 -1,82E-02 62,11%
MAFF (A+E+SS+H+BD +T) 0,209910164 | 0,229944121 2,00E-02 9,54%
MEA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis) 0,002580695 2,83E-03 2,46E-04 9,54%
MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProflS) 0,017795239 2,12E-02 3,43E-03 19,30%
MV (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) 0,083325508 | 0,121331844 3,80E-02 45,61%
MPS (Numero de habitantes por pessoal de
0,000683424 7,49E-04 6,52E-05 9,54%

salde)

Fonte: Calculos préprios

Em conclusao, as recomendacdes propostas para municipio de Vilankulo e Beira sao

semelhantes para o municipio de Chibuto, mas atendendo igualmente aos meios de que este

municipio dispde e as suas proprias especificidades administrativas.

- Municipio da Tete -

Por ultimo, passamos a explicar as projecdes do municipio de Tete. De acordo com a Tabela

38, o municipio de Tete apresenta o score de eficiéncia (1,0468 em comparacdo com 0s

restantes municipios em analise.

De acordo com a referida tabela, o municipio de Tete deveria aumentar em:

e 469% a Média de Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico

Sanitario + Habitacdo, Bens Duraveis + Transporte (MAFF);

o 14,28%
Tec.Profisional) (MEA)" ;

a Média do numero de alunos por escola (EPI, EPIl, ESGI, ESGII e

e 469% a Média do numero de alunos por professor (EPI, EPIl, ESGI, ESGII e

Tec.Profissional) (MPA)";

e 6,49% a Média da populacado vacinada (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO)

(Mv);

e 89,71% da Numero de habitantes por pessoal de saude (MPS) (incluindo leito

hospitalar, unidades sanitarias publicas).
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Tabela 38: Resultados empiricos de projecao da eficiéncia técnica municipal de

Tete
Municipio 1/Score
Projecéo Diferenca %

I/0 Data

Tete 1,046860108
Despesa per capta (milhdes 00,MT) 77,44228505 77,44228505 0 0,00%
DPKm? 0,001841278 1,29E-03 -5,49E-04 -29,80%
MAFF (A+E+SS+H+BD+T) 0,212208892 | 0,222153024 9,94E-03 4,69%
MEA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis) 0,001049987 1,20E-03 1,50E-04 14,28%
MPA (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProflS) 0,024149698 2,53E-02 1,13E-03 4,69%
MV (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO) | 0,153878232 | 0,163862151 9,98E-03 6,49%
MPS (Numero de habitantes por pessoal de
satide) 0,000834028 1,58E-03 7,48E-04 89,71%

Fonte: Calculos proprios

No que diz respeito as recomendacdes elaboradas para o municipio de Vilankulo, Beira,
Chibuto, sdo quase mesmas as sugeridas para municipio de Tete e aqueles relativamente
considerados eficientes pelo sistema e ainda tendo em conta as singularidades ambientais,
culturais, administrativos, politicos e estratégicos de cada Camara Municipal.

Em conclusdo, e conforme os resultados empiricos, existe um longo caminho a ser
percorrido pelas Camaras Municipais de Mocambique para que venham produzir resultados
concretos em beneficio da sociedade ou das comunidades locais. Sdo assim necessarias
politicas publicas ativas, tomadas como o desenvolvimento de um conjunto de atividades e
decisdes governamentais de forma racional e mediante recursos escassos existentes que a
seguir se revertem na vida concreta das pessoas como seja, beneficios & educacdo, saude,
habitacao social, saneamento basico (agua potavel, drenagens, esgotos, lixo), linhas férreas,
portos, infraestruturas publicas, desenvolvimento econdémico, social e politico para todos.
Beneficios estes que continuam a estar aquém da vida real dos municipes mocambicanos

bem como do desenvolvimento geral do pais.
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7.5 Resultados da estimacdo econométrica do modelo
da eficiéncia municipal

Além do inquérito por questionario, respondido por 13 camaras municipais, foram recolhidos
Relatorio de Contas Municipais (RCM) e outros dados no INE-MZ (INE-MZ), Tribunal
Administrativo (TACM) e no Ministério da Administracao Estatal e Funcao Publica (MAEFP).
Recorre-se aqui a abordagem econométrica, seguindo a estratégia mais simples de
estimar uma fronteira de producao deterministica por minimos quadrados. Utilizando o
software GRETL - Gnu Regression, Econometrics and Time-series Library. Testaram-se dois
modelos; no primeiro caso, assumindo uma forma funcional log-linear, procura-se avaliar em
gue medida a eficiéncia municipal (EFDMU) pode ser explicada pelo grau de autonomia e pelo

nivel de despesa total municipal.

EFDMU = 3, + [3. autem. 3, L06_DESP + ,,

onde EFDMU representa a Eficiéncia Municipal; AUTCM representa a Autonomia Municipal e
DESP séo as Despesas Municipais (milhées 00,MT). (B,) ¢ a constante, (;) os coeficientes
(parametro da regressao) e (u;) € o termo de erro/residuo do modelo. Espera-se que para
niveis mais elevados de autonomia, os municipios tendam a aumentar a eficiéncia, podendo o
excesso de despesas municipais indiciar ineficiéncia.

0 segundo modelo procura explicar o grau de eficiéncia dos municipios em termos de

comportamento organizacional e capacidade de decidir e implementar politicas publicas.
EFDMU = B, + [3.1acm1. 3,1acmz + 3:pcema . B, core + [3;pEspemt . ,,

onde IACM1 representa a Identificacdo e Ambiente do Camara Municipal: extensdo de
desenvolvimento de politicas publicas entre CM e MAEFP; IACM2 representa a Identificacéo e
Ambiente do Conselho Municipal: grau/tipo de relacao entre CM e participante mais relevante;
DCCM1 representa a Direcao e Controlo da Camara Municipal: responsabilidade do PCM
perante Ministério da Administracdo Estatal; CORG representa a Cultura Organizacional:
avaliacdo da Camara Municipal (ou Camara Municipal) e DESPCM1 representa o Desempenho

da Camara Municipal: avaliacdo de uso de técnicas de desempenho na Camara Municipal. De
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igual modo, (B,) € a constante, (3;) sao os coeficientes (parametro da regresséo) e ( ;) é o
termo de erro/residuo do modelo.

O primeiro modelo vai no sentido do que era esperado; no entanto, os parametros
estimados nao sao estatisticamente significativos, a excecao do intercepto. O grau de ajuste
dos dados, medido pelo coeficiente de determinacdo R? &, por outro lado, muito baixo (23%).
O segundo modelo apresenta uma capacidade explicativa superior (62%); as variaveis
explicativas mais significativas sdo a responsabilidade do Presidente da Camara Municipal
(PCM) perante o Ministério da Administracao Estatal (DCCM1) e o grau de desempenho da
Camara Municipal, medido em termos do recurso a técnicas de desempenho (DESOCM1),
ainda que em qualquer dos casos, os sinais ndo serem os esperados. O problema esta
também no facto de a variavel dependente ser truncada, ou seja, ndo ser observavel em todo
0 seu dominio e portanto os resultados apresentam-se como inconsistentes.

Assim, os resultados obtidos ndo podem ser considerados como satisfatérios para os
propésitos do estudo. Como alternativa, optou-se por recorrer a uma segunda estratégia de
estimacdo possivel com base no uso da analise Tobit. O objetivo é estimar os parametros 3,
usando apenas a informacdo Y=1 se o municipio for considerado como eficiente, ou Y=0 em
caso contrario.

O recurso a este método (Tobit) € na verdade frequente em estudos de avaliacdo de
eficiéncia das Decisions Making Units com base no sistema Data Envelopment Analysis. Por
exemplo, vejam-se 0s estudos realizados por Loikkanen & Susiluoto (2006); Afonso &
Fernandes (2005); Watcharasriroj & Tang (2004); Grosskopf et al (2004), (1986) ou
Athanassopoulos & Triantis (1998). O método de estimacdo foi o método da maxima
verosimilhanca.

Entretanto, o score-DEA passou a constituir a nossa variavel dependente (Y;), o que
significa que a variavel regredida é a gestdo da eficiéncia técnica municipal cujos valores sdo
censurados em zero e um (0O e 1), onde zero (0) representa municipios ndo eficientes e (1)
municipios eficientes.

No que diz respeito as varidveis explicativas (X; — X,;) consideramos os /nputs e
outputs utilizados no calculo do ranking-DEA dos municipios. Neste calculo incluimos as
variaveis da escala de Likert selecionadas do Inquérito por questionario (IPQ).

A opcao pelas escala de Likert é porque este tipo de questdes permite medir atitudes e

comportamentos dos participantes do IPQ em relacdo aos varios temas que lhes foi colocado
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no IPQ. Os fatores de /nputs e outputs e varidveis da escala de Likert, ambas constituem as
nossas variaveis explicativas da variavel regredida (eficiéncia técnica municipal).

As variaveis da escala de Likert foram selecionadas no IPQ, onde pedimos aos
participantes que classificassem, numa escala de Likert, no intervalo de um a cinco (1 -
5/7,10), as caracteristicas de informacao. Posteriormente, as respostas obtidos dessa
classificacao foram sujeitos a analise por meio do Software Statistical Package for the Social
Sciences (SPSS), no qual calculamos as médias de resposta dos respondentes do IPQ.

Além das referidas variaveis agregadas numa Unica variavel em representacao de cada
dimensao do inquérito, entretanto incluimos ainda um grupo especifico das restantes questoes
do IPQ que servem para complementar a informacédo das variaveis de escala de Likert na
dimenséo.

Em resumo, a a Tabela 39 é constituida por fatores de /nputs e outputs utilizados no
calculo do ranking dos municipios sob estudo e variaveis do IPQ (escala de Likert), bem assim

como do score-DEA.

Tabela 39: Dados para estimacao do modelo Tobit para avaliacao de eficiéncia

municipal
DMU DPC DESP DPK EFDMU MAFF MEA MPA MV MPS
1 458,6902038 29883208,09 0,002993139 1 0,241661422 0,001745675 0,023042905 0,121920521 0,003054537
2 509,5090094 69197947,09 0,043118111 0 0,22972764 0,002292403 0,021575555 0,099835804 0,000611134
3 1,320131103 187895,58 0,00180565 1 0,199338162 0,000751797 0,017468214 0,101811973 0,001665133
4 446,362597 192642508,71 0,001462059 0 0,219665742 0,001106339 0,024713654 0,096908358 0,002150224
5 68,75269383 10838312,16 0,01140559 1 0,224901993 0,003048992 0,022451667 0,104388424 0,000792936
6 32,7339557 7040812,00 0,039183233 1 0,222569877 0,002316645 0,018661862 0,085763301 0,000232459
7 65,43868052 12543417,16 0,029225488 0 0,209910164 0,002580695 0,017795239 0,083325508 0,000683424
8 93,80473682 10208206,68 0,002462692 1 0,236253032 0,001295748 0,021445949 0,119220025 0,001497831
9 77,44228505 12070928,97 0,001841278 0 0,212208892 0,001049987 0,024149698 0,153878232 0,000834028
10 40,50410144 4688430,75 0,001166287 1 0,1983983 0,001412562 0,019752331 0,090486557 0,001866058
11 59,16396426 27908647,73 0,000708052 1 0,215137466 0,001140494 0,02710296 0,185513772 0,001579337
12 62,89627997 11543417,16 0,013311103 1 0,20036942 0,002115243 0,015241081 0,098392097 0,001492936
13 37,21148178 10287895,58 0,011053601 1 0,256019619 0,001932925 0,014506905 0,214007979 0,000332765
DMUs IACM1 IACM2 AUTCM DCCM1 DCCM2 DCCM3 CORG DESPCM1 DESPCM2

1 31 3.2 1,636363636 3 2,571428571 2 3,828571429 3,071428571 5,454545455
2 2,8 34 1,636363636 2,75 2,733333333 2 3,205882353 3,071428571 5,727272727
3 3 34 1,636363636 3,25 3,333333333 2 2,777777778 2,666666667 2,545454545
4 35 32 1,545454545 325 2,066666667 1 4,46875 3,454545455 7,454545455
5 32 34 1,363636364 2,75 3,076923077 1,25 2,96969697 2,714285714 6,090909091
6 34 34 22 4 2,8 25 2,138888889 2,333333333 2,454545455
7 22 34 2,545454545 45 2,466666667 1,75 3,027027027 3,75 7,090909091
8 14 44 2,727272727 425 1,285714286 25 39 0 5

9 1,571428571 32 2,454545455 5 3,142857143 2 2,72972973 2,125 2,818181818
10 3,1 34 2 3 2,933333333 2 3,542857143 2,642857143 6,181818182
11 25 2,8 1,363636364 3 1,333333333 2 2,823529412 3 4,909090909
12 3 34 1,727272727 2,75 3,066666667 2 2,6875 2,333333333 2,545454545
13 2,2 3,666666667 5 4,75 15 2 1 1 1

Fonte: Calculos proprios
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onde:

N.2 de ordem DUM
1 Municipio da Cidade de Inhambane
2 Municipio da Cidade da Maxixe
3 Municipio da Vila de Vilankulos
4 Municipio da Vila da Manhica
5 Municipio da Cidade de Lichinga
6 Municipio da Cidade de Nampula
7 Municipio da Cidade de Angoche
8 Municipio da Cidade de Tete
9 Municipio da Vila de Moatize
10 Municipio da Cidade da Beira
11 Municipio da Vila da Cidade de Xai-Xai
12 Municipio da Cidade de Chibuto
13 Municipio da Cidade de Chokwé

Variaveis Descricao de variaveis
DPC = Despesa per capita (milhdes 00,MT)
DESP = Despesa (milhdes 00,MT)
DPK = Densidade da Populacéo por Am?
EFDMU = Eficiéncia Municipal
MAFF =  Média de Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico Sanitario + Habitacao, Bens Duraveis )
MEA =  Média do numero de alunos por escola (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProfisPop)
MPA = Média do nimero de alunos por professor (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.Profis)
MV = Média da populacédo vacinada (BCG + DPT/Hep.B 3a DOSE+SARAMPO)
MPS = Numero de habitantes por pessoal de satde
Identificacdo e Ambiente da Camara Municipal: extenséo de desenvolvimento de politicas publicas entre Camara
Municipal e Ministério da Administracdo Estatal e Funcéo Publica
Identificacdo e Ambiente da Camara Municipal: grau/Tipo de Relacao entre Camara Municipal e participante mais
relevante
AUTCM =  Autonomia Municipal: atividades municipais
Direcéo e Controlo do Camara Municipal: responsabilidade do Presidente da Camara Municipal perante Ministério

MACM1 =

MACM2 =

DeCM1 = da Administracéo Estatal
DCCM2 = Direcao e Controlo da Camara Municipal: influéncia organizacional nas decisdes da Camara Municipal.
DCCM3 = Direcao e Controlo da Camara Municipal: relacdes formais e informais da Camara Municipal e Ministério da

Administracao Estatal
CORG =  Cultura Organizacional: avaliacdo da Camara Municipal

DESPCM1 = Desempenho da Camara Municipal: avaliacdo de uso de técnicas de desempenho da Camara Municipal
DESPCM2 = Desempenho da Camara Municipal: avaliacdo de resultados da Camara Municipal

A Tabela 40 apresenta as correlacoes de Pearson entre as variaveis para estimacao do
modelo Tobit; contém informacao interessante. A primeira delas € que as correlacdes foram
significativas, no nivel de 5% a 1%. Em segundo lugar, mostra correlacdes entre variaveis que
variam de muito fraco a muito forte. Além disso, pode-se observar que existe uma associacao

linear negativa bastante elevada entre algumas combinacdes de variaveis.
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Tabela 40: Correlacdes de dados para estimacao do modelo Tobit

MACM

Variav. DPC DESP DPK EFDMU MAFF MEA MIPA nmv MPS MACM1 AUTCM DCCM1 DCcCcm2 DCCM3 CORG DESPCM1 DESPCM2
2
0,169 0,347 0,412 0,411 . 0,560
DPC 1 0,71 -0,4664 0,0164 -0,181 0,2896 -0,3122 -0,3662 -0,0517 -0,3278 0,3699 0,4898
2 9 3 8 0,1732 8
A 0,428 0,543
DESP 1 0,047 -0,5485 0,0915 0,2998 0,3573 -0,2585 -0,2276 -0,2033 -0,6413 0,3757 0,5018
0,1978 6 0,1477 0,2363 5
1
0,677 , - ,
DPK 1 03041 | 01163 036 01713 | 004s6 0043 0,0261 0,1946 02107 02164 0,0095
7 03139 0,6458 02897
- , 0,395 ,
EFDMU 1 0,107 01914 [ 0191 01783 | 02029 | ooess | 02673 | 01137 04317 04104
00043 | 02667 7 02808
0,508 0,347 0,554 -
MAFF 1 02301 | 00211 0124 | 02246 02783 | 05699 | 01053 04369 01328
7 6 1 02145
MEF 1 ) ] ) 02253 00769 | 00475 | 01197 0,1948 0,139 ) 0,1746 0,1495
03076 | 02739 | 04922 02637
0,370 - 0,575
MPA 1 0,1097 0,0299 05419 021 0,218 0,2854 02697 0,5268
5 04117 3
B B 0,569 0,371 B
Mv 1 -0,4739 -0,5784 0,1302 -0,4066 0,474
0,1312 0,1005 8 5 0,5287
0,696
MPS 1 0,2634 -0,4596 -0,4708 -0,0343 -0,1897 0,2151 0,3711
0,1882 4
0,417
MACM1 1 -0,5124 -0,707 -0,4092 0,1614 0,5918 0,2036
0,4589 4
0,471 0,395
MACM2 1 0,346 -0,2714 0,0178 -0,7896 -0,1275
1 7
AUTCM 1 0,748 0,423 0,2911 -0,6067 -0,5095
0,6338
0,304
DCCM1 1 -0,2649 0,45 -0,3659
9 0,4029
Dcem2 1 -0,1307 0,001 0,4179 -0,0779
DCCM3 1 ) -0,5585 -0,5417
0,3323
CORG 1 02892 0,7958
DESPC
1 0,528
M1
DESPC
1
M2

Fonte: Calculos proprios

Neste estudo utilizamos os /nputs e outputs utilizados para calculo do score-DEA,

variaveis do IPQ (escalas de Likert). Os /inputs, bem assim como as variaveis de escala ambas

consideramos variaveis independentes. E, o scoreDEA é a nossa variavel endogena. Assim, o

modelo é apresentado com a funcéo geral a seguir:

-

Yi = Bo+ BiXqii+ B2Xoi + B3Xgi + PaXyi + PsXsi +ug + g,

se LD=0 (1)

0,seX; <0
X, seX; >0

em que: (Y; ) é a variavel dependente (ou regredida), (X;) séo os vectores da variavel

independente (ou regressores) de (Y;); («;) € o termo de perturbacdo estocatico ou erro

aleatorio e (i) é a i-sima observacdo. Ja o (B,) € o termo de intercepto; os coeficientes

(B1, B2, B3, Ba e Bs) sao coeficientes de regressao.
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A Tabela 41 traduz o modelo 5 proposto com base no calculo do Ranking da eficiéncia
dos municipios que constituiu a nossa variavel Dependente e as varidveis Explicativas
selecionada nos Relatorios das Atividades Municipais, Censos de 2007 e IPQ. Os resultados
gerais dos modelos estimados resula na aplicacap do modelo Tobit, o estimador ML (Maxima
verosimilhanca). Em seguida apresentamos os resultados obtidos em cada modelo estimado

e, em particular o modelo 5 proposto.

Tabela 41: Resultados da estimaciao do modelo Tobit

Coef nor
Model
Variaveis
Contante 3,891776 11,5171 9,76364 8,94511
(1,60344)" (3,02079)*" (2,71703)*" (2,64984)*"
EFDMU
DPK
13,3075
MAFF (6,95216)"
42,6875
MEA (155,366))
MACHL 0,891874 0,838577 0,964165
(0,306325)*** (0,274823)** (0,293203)"**
2,19037 1,92361 1,96618
MACM2 (0,749725)** (0,601626)** (0,605966)"**
0,0217056 .0,443817
AUTCM (0,117091) (0,153190)"**
-0,578569 0,567174
peemi (0,193103)*** (0,190826)***
0,313031
peems (0,242255)
0,0788647
CORG (0,144457)**
0,70292 1,50637 -1,50032
DESPCM1 (0,442636)** (0,376663)*" (0,402480)"*
0,0267713
DESPCM2 (0,0627837)
.0,205445 0,157778
Log DESP (0,102686)"* (0,0628662)"
R 4,008215 2244112 2479014 27,35455
Log Verosimilhanca -11,25986 -2,516171 -1,86252 -1,932092
Critério de Akaikk 32,77951 22,98699 24,24463 2186418
gﬂfﬁ? de Hannan- 30,519771 19,03234 19,72504 20,81908
Critério de Schawarz 32,77951 18,1948 18,79606 26,94873
Sigma 0,557522(0,1122267) 0,259495(0,0629114) 0,243712 0,438

Fonte: Célculos proprios

Observacoes: os valores em parénteses correspondem a estatistica t- de student. O :

significancia de 10, 5 e 1 por cento (%) respetivamente.

* kK kKK
i ’

- 0 simbolo indica o nivel de

0O modelo 2 engloba duas variaveis explicativas: a AUTCM ; (Autonomia municipal) e a

Despesa ( Log_DES;) utilizadas para prever o comportamento da variavel dependente

EFDMU; (Eficiéncia

municipal).
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EFDMU; = 3,89 + 0,02AUTCM; — 0,21log  DES;
(1,60344) (0,117091)  (0,102686)

A interpretacédo dos coeficientes das regressdes Tobit deve basear-se fundamentalmente
nos sinais positivos ou negativos dos coeficientes estimados, bem como na significancia
estatistica. Neste caso, os resultados sugerem que a eficiéncia municipal esta positivamente
associada com o grau de autonomia municipal, ainda que de forma nao significativa do ponto
de vista estatistico, e negativamente associada com as despesas municipais. Os sinais dos
coeficientes estimados sado assim consistentes com o esperado; no entanto, a capacidade
explicativa do modelo é muito baixa. Para um acréscimo de uma unidade nas despesas, a
eficiéncia municipal tende a decrescer cerca de 0,21. O sinal positivo na equacao geral sugere
que, as autarquias locais tem um papel importante no sector publico. Este papel é fruto de um
processo de descentralizacdo da Administracdo Publica ocorrida nos finais da década de
noventa do século passado em Mocambique, com base na Lei Fundamental de 1990 (e
revista em 2004). Trata-se de reforma administrativa que permitiu ajustar as estruturas e o
funcionamento administrativo relativamente responsavel, de acordo com as pressdes
exercidas pelo ambiente politico interno, externo e social no pais.

Contudo, o sinal positivo da variavel AUTCM mostra-se favoravel a relacdo entre
AuTcM e EFDMU; (Autonomia e eficiéncia municipal). A leitura do sinal pode sugerir ainda
gue a descentralizacdo administrativa e politica do Estado é importante porque, 0s municipios
significam um ganho para as populacdes ter por perto um poder capaz de resolver 0s seus
problemas concretos em conjunto com as autoridades superiores do Estado (Galiani, et al.,
2008; Lidstrom, 1998).

Em relacao a variavel Despesa Municipal (Log DESP; ), importa recordar que as
organizacbes municipais desempenham um papel central na dinamizacao das politicas
publicas locais com objetivo do bem-estar comunitario. A relacao entre investimentos e a
eficiéncia municipal & complexa e multifacetada. A avaliacao efetiva dos investimentos em
outputs/outcomes concretos, a partir de fatores estratégicos, contribui de forma decisiva para
reduzir a referida complexidade. A efetividade de conversao dos recursos de inputs em
outcomes passa primeiro pela existéncia de capacidades por parte dos gestores municipais €,
em segundo lugar, pela vontade politica. A conjugacao dos dois constitui a via de conversao de

despesas em owfcomes concretos em beneficio da sociedade/comunidades e da economia
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local. Dai que, o efeito negativo da variavel Log_DESP em relacdo a EFDMU; parece sugerir a
auséncia ndo so de falta de capacidades na gestdo dos recursos existentes por parte dos
gestores locais sob estudo, mas também esta aliada a falta de vontade politica. Esta situacao
leva-nos a ideia do efeito fypaper effect* cravada na Administracdo Publica nacional e,
conforme Hanlon (2004).

O sinal negativo do coeficiente na equacao do modelo dois (2), pode sugerir ainda que a
maior parte de despesas municipais tendem a ser distribuidos, ao menos parcialmente, para
diversos servicos municipalizados e de forma dispersa.

Entretanto, a grande dispersao de despesa publica sem variedade de servicos publicos
pode justificar o efeito negativo obtido na relagdo entre a variavel Log_DESP e EFDMU;. Este
resultado conecta o efeito do fenédmeno fypaper effect nas organizacdes publicas visto por
Fisher, Ronald C (1982).

Finalmente, o teste de normalidade dos residuos - Hipdtese nula confirma que o erro
tem distribuicdo Normal; o Qui-quadrado (x2) apresenta um valor de 12,8798 com
P=0,00159656.

O modelo (3) procura aprofundar a analise dos resultados; consideram-se cinco
variaveis explicativas -, MACM1; (ldentificacao e Ambiente da Céamara Municipal: Extensédo
de desenvolvimento de politicas publicas (PP) entre CM e MAEFP), MACM?2; (Identificacédo e
Ambiente da Camara Municipal: Grau/Tipo de Relacdo entre CM e participante mais
relevante), DCCM1; (Direcao e Controlo da Cémara Municipal: Responsabilidade do
Presidente da Camara Municipa (CM) perante Ministério da Administracdo Estatal), (CORG;)
(Cultura Organizacional: avaliacao da da Céamara Municipal) e DESPCM?2; (Desempenho da
Camara Municipal: Avaliacao de resultados da Camara Municipal (ou Camara Municipal)).

Confrontando os resultados do modelo (3) conforme a Tabela 41, pode-se observar da
existéncia de varidveis com coeficientes positivos nomeadamente MACM; e CORG; e

variaveis com coeficientes negativos, a MACM?2;, DCCM1; e DESPCM1; (3).

EFDMU; = 11,51+ 0,89IACM1; — 2,19IACM2; — 0,57DCCM1; + 0,07CORG; —
1,70DESPCM1;;

(3,02079) (0,306325) (0,749725) 0,193103)  (0,144457) 0,442636)

= ( efeito flypaper é um conceito da area das financas publicas e que, segundo o seu autor quer significar que um subsidio ou transferéncias
efectuadas pelo poder central (e doadores internacionais e nacionais) para um ¢rgao hierarquicamente abaixo deste aumenta o nivel da
despesa publico local em sentido de bem-estal social local (Kalb, 2010).
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A varidvel MACM1; apresenta um sinal positvo em relacgo a EFDMU; e é
estatisticamente significativo a 1% sugerindo que, as organizacdes municipais podem atingir
maior nivel de eficiéncia reconhecendo a sua propria identidade e ambiente local..

A leitura do coeficiente da varidvel CORG; mostra-se favoravel & assuncao de que, a
compreensao da estrutura politico-administrativo, cultural e tradicdes historicas sao
importantes para a saude institucional e consequentemente para o bom desempenho
organizacional conforme Lidstrom (1998).

O efeito positivo da varidvel CORG;, por um lado implica necessariamente falar de
capacidades de adocao do individuo a realidade dos simbolos do grupo ou da organizacao no
qual este esta inserido, e por outro lado, da cultura organizacional como construcao de
significado social e normativo, que possibilita o individuo integrar-se ou se desintegrar no seio
do grupo ou da organizacao a que este esta inserido.

Neste sentido, o efeito positivo do coeficiente do regressor (CORG;) vai em linha com a
revisao da literatura (Hookana, 2008; Parker & Bradley, 1998; Gomes, 2011), na qual define
cultura organizacional como sendo um nivel importante de conjugacéo do, conhecimento entre
valores principios, atributos, conviccbes, crencas, objetivo utilizados pelos colaboradores
organizacionais para a auto-identificacdo, bem como para o reconhecimento mutuo como
pertencentes da instituicao, na qual colaboram.

O sinal da variavel MACM?2; mostra-se negativa e estatisticamente significante a 1%,
sugerindo a mocidade da politico municipal mocambicano que diz respeito a politicas de
parcerias, bem assim como de redes intergovernamentais , no sentido da literatura sobre a
historia dos territorios na linha de (Finer, 1997; Norton, 1994, 1997; Reng, 2003).

O efeito negativo da varidvel MACM?2; sobre EFDMU; na Administracao Publica
municipal mocambicana permite equacionar que os principais critérios e dimensdes que
gizam o futuro referencial de avaliacdo de parcerias e redes entre organizacdes nao estao
ainda suficientemente desenvolvidos, tendo como base Wilson-Grau & Nufiez ( 2007, pp. 264-
265), os quais remetem para uma matriz que aglutina quatro critérios de avaliacao (integracéo
do modelo de avaliacdo das organizacdes, diversidade, dinamismo e eficacia/exceléncia) e
trés dimensodes/critérios operacionais, relativos ao funcionamento de uma rede inter-
organizacional a saber: estratégia, organizacdo e gestdao da estrutura, e lideranca e

participacdo na parceria.
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Nesta linha, a nao participacao dos membros na tomada de decisao pée em causa 0s
objetivos reais da organizacao refletidos na relacao entre a varidvel MACM?2; sobre
EFDMU;.

A nao combinacdo deste conjunto de combinacao de critérios/qualidades e dimensdes
pode conduzir a um efeito menos eficiente da organizacao, indiciado pelo efeito da variavel
MACM?2; sobre EFDMU;.

A variavel DCCM1; apresenta uma relacdo negativa com eficiéncia municipal
(EFDMUE;) e estatisticamente significativo a 1%.

O resultado obtido para a variavel DESPCM1; ,que nao é favoravel a eficiéncia
sugere que 0s municipios pouco tem utilizado técnicas desempenho para melhorar a sua
performance interna agravada pela falta de auditoria externa conforme os resultados obtidos
na Q.7.1 (llI° Dimensdo) em que 92,3% dos participantes afirmam que o municipio nunca foi
alvo de auditoria externa ou independente. Este resultado confirma as consequéncias de
absorcdo de projetos externos muitas vezes tornados ineficientes nos paises recetores, e com
agravante da inexisténcia do capital humano capaz de dar o seu seguimento. Os novos
conceitos de processo de gestdo das DMUs enfatizados por Bittoton (1990); Dixon (1990);
Kaplan & Norton (1993); Eccles & Pyburn, (1992) e Neely et a/. (1996) nao sao usados a nivel
municipal e no pais. Este défice pode sugerir que, que nao chega a importacao de modelos de
gestdo publica exogeno, é preciso um acompanhamento aliado ao investimento do capital
humano, recursos naturais, infra-estruturas econdomicas (maquinas, fabricas, industrias,
estradas, linhas férreas), tecnologia e entre outros instrumentos para a performance das
instituicdes publicas e ou privadas aliada ao desenvolvimento em geral do pais. Segundo
Samuelson & Nordhaus (1993), estes elementos constituem a chave do desenvolvimento.

Finalmente, o teste de normalidade dos residuos - Hipotese nula: o erro tem
distribuicdo Normal. A Estatistica do teste do Qui-quadrado (X?) = 11,8868 com valor P=
0,00262317. Em conclusao, o modelo (3) ¢ estatisticamente significante de 1%.

A estimacdo do modelo (4) pretende avaliar se o peso das relacdes formais ou
informais nos municipios (DCCM3), a par da avaliacdo dos resultados obtidos (DESPCM2), ¢

mais importante que a cultura organizacional.
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EFDMU; = 9,76 — 0,56DCCM1; — 1,50DESPCM1; + 0,02DESPCM2 +
0,83IACM1;— 1,92IACM?2; + 0,31DCCM3;;
(2,71703)  (0,190826) (0,376663) (0,067837) (0,274823) (0,601626)
(0,0,242255)

No entanto, os resultados obtidos nao permitem sustentar a hipotese colocada, ja que,
para qualquer das variaveis explicativas indicadas, os coeficientes estimados nado s&o
estatisticamente significativos, ainda que os respetivos sinais sejam positivos, conforme
esperado.

A ndo significancia da variavel DESPCM?2;, na equacao pode sugerir que nao existe
pratica de avaliacao dos resultados das atividades municipais no pais, baseada em critérios de
eficiéncia, eficacia, qualidade, motivacao, satisfacdo do pessoal, qualidade de gestdo, coesdo
interna, estabilidade da organizacao, flexibilidade e responsabilidade perante a sociedade
conforme ja foi avancado nos paragrafos anteriores, conforme é referido pela literatura (AECA,
1997; Worthington & Dollery, 2000; Pollitt , 2003) estudada.

Os valores médios apresentados na Tabela 17 (Avaliacdo de uso das técnicas de
desempenho na Camara Municipal) ddo conta dessa falta de pratica no uso de indicadores de
desempenho nomeadamente: Gestdo baseada nas Atividades, Relato Publico do Desempenho
Organizacional, Documentos Orcamentais, Planos Operacionais, Planos Estratégicos, Gestédo
baseada nos Servicos, Gestdo baseada nos Servicos, Gestdo por Objetivos (MBO), Gestao
baseada nas Equipas, Gestdo baseada no Conhecimento, Gestdo de Contratos, Gestdo
baseada no Valor, Sistema de Gestdo da Qualidade, Monotorizacdo Interna de Gestdo da
Qualidade, Sistema de Custos baseado nas Atividades (ABC), Gestdo da Qualidade Total
(TOM), Gestdo do valor dos processos, Valor econdomico acrescentado (EVA), Normas de
Qualidade (I1SO), Avaliacdo dos Objetivos e dos Resultados através de Benchmarking,
Aplicacdo de Questionario aos cidadaos. O défice de auditoria na Administracdo Publica
municipal e uso de técnicas de desempenho mostra-se preocupante, tendo em vista o
exercicio do controlo publico nos municipais pelo Estado e aplicacdo dos novos conceitos da
Nova Gestao Publica.

Em relacéo a variavel DCCM3;, a nao significancia estatistica no modelo pode remeter-
nos a questao antiga de que tem sido discutido em torno da oposicao entre o local e central

conforme Ruivo (2000). Segundo este autor apesar de quezilas pontuais entre ambos
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poderes, os planos destes coabitam, sendo complemento direto um do outro através da Lei
Fundamental do Estado, bem assim como do caciguismo® (vd. Ruivo, 2000).

No que toca aos efeitos das variaveis DCCM1;, DESPCM1;, MACM1; e MACM?2;
no modelo ndo foge da analise efetuada no modelo trés (3). Em conclusdo, o modelo quatro
(4) é estatisticamente significativo a 1%.

Finalmente, o teste de normalidade dos residuos - Hipotese nula: o erro tem distribuicao
Normal. A Estatistica de teste: Qui-quadrado (2) = 11,7612 com valor P= 0,00279311.

Por ultimo, apresentamos 0 modelo 5 que constitui 0 nosso modelo proposto com base
no calculo do ranking da eficiéncia dos municipios. Os sinais dos coeficientes da estimados
estdo de acordo com as espectativas tedricas e as variaveis sao estatisticamente significativas
a 1%, com excecao da variavel Média do numero de alunos por escola com 0% e a variavel

Média de Agregado familiar com 10% conforme a equacao abaixo.

EFDMU; = 8,94 + 13,30 MAFF;; + 0, 96 MACM1; - 1,96 MACM2; - 1,50 DESPCM1; - 0,15Log_DESP; - 42,68 MEA; -
0,44AUTCM;
(2,64984) (6,952116) (0,293203) (0,605966) (0,402480) (0,0628662) (155,36) (0,153190)

eMédia de Agregado Familiar com Fonte (de Agua + Energia + Servico Sanitario +
Habitacdo, Bens Duraveis) (+ 13,30 MAFFi). O sinal positivo da varidvel MAFF;, pode
sugerir 0 quao a fonte de Agua, energia, servico sanitario, habitacdo e bens duraveis
sao importante na vida das sociedades em geral. O investimento no saneamento basico
(redes de esgotos, pluviosidade, recolha de lixo, abastecimento de agua potavel), saude,
habitacdo, bens de servico, energias, transporte rodoviario, ferro-portuario, aéreo,
maritimo e fluvial e outros constituem um investimentos necessarios que contribuam
para o melhoramento das respetivas areas e inadiaveis nos concelhos municipais de
Mocambique e que, nao se pode negar as comunidades esse direito para reduzir os

desequilibrios sociais locais e melhorar o padrdo de vida através de maior acesso

= ( cacique é, basicamente, um intermediario entre os seguimentos sociais locais e o Estado que os engloba. Ele fornece os meios, os votos,
indispensaveis a reproducéo e legitimacdo das instituicdes politicas. Em troca, garante as comunidades em que se encontra situado um
conjunto multimodo de servicos, sob a forma individualizada de favores. A concessao destes é vista ndo como a consequéncia da adesao a
uma ideologia ou a um partido, mas a uma personalidade. Os favores vdo desde a isencdo do servico militar as facilidades fiscais, aos
empregos, as praticas de nepotismo, ao afilhadismo, no que se refere a individuos. A estradas, pontes, caminhos-de-ferro, escolas,
melhoramentos publicos variados, no que se reporta a colectividades. O cacique apenas poderia oferecer um numero limitado de favores se o
seu poder fosse simplesmente pessoal {...). Inserido num conjunto que, periodicamente, controla o poder politico, os meios de que dispéem
amplificam-se. Séo os do proprio Estado. (...) A posicdo dos caciques no fluxo de relagdes entre o centro e a periferia possibilita (...) uma
privatizacdo do Estado ao nivel local, em funcédo dos seus proprios interesses. (...) A indiferenciacao entre a esfera privada e a esfera publica é
um elemento base do caciquismo (Ruivo, 2000:71).
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desses bens e servicos publicos em todas as regides (centros urbanos, periurbanos e
rurais) nacionais.

e |dentificacdo e Ambiente da Camara Municipal: extensao de desenvolvimento de
politicas publicas entre Camara Municipal e Ministério da Administracdo Estatal e
Funcéo Publica (+ 0, 96 MACM1;). O efeito da variavel é positivo em relacao a
eficiéncia municipal. O resultado sugere que as organizacdes municipais em parceria
com MAE reconhecem a importancia das politicas publicas para o desenvolvimento
local bem como para o bem estar social.

e Desempenho da Camara Municipal: avaliacao de uso de técnicas de desempenho da
Camara Municipal (- 1,50DESPCM1;).0 efeito negativo da varidvel pode sugerir que
0s municipios pouco tem utilizado técnicas de Avaliacdo de Desempenho para medir o
desempenho interno. Este resultado mostra que adocdo de modelos exdgenos sem
estruturas adequadas é ineficiente para paises em desenvolvimento como Mocambique.
Pese embora, como aprovacao de leis como é o caso do Decreto n°® 55/2009, de 12 de
Outubro (Gestdo por Objetivo e avaliacdo de desempenho) bem como o Decreto n.°
15/2010, de 25 de Maio (Racionalizacdo da Gestdo dos Recursos Humanos e
Flexibilizacdo Organizacional).

e Despesa per capita (milhdes 00,MT) (- 0,15Log_DESP;). O efeito desta variavel é
negativa em relacdo a Eiciéncia municipal. Este resultado parece sugerir existéncia
auséncia nao so6 da falta de capacidade na gestdo dos recursos existentes na gestdo
financeira em beneficio do bem-estar social. Igualmente pode sugerir dispersdo da
distribuicao dos recursos financeiros por varios servicos municipais.

e Média Escola Alunos (EPI, EPII, ESGI, ESGII e Tec.ProfisPop) (- 42,68MEA;). O efeito
negativo da variavel em relacdo a Eficiéncia municipal pode sugerir existéncia da falta
de professores nas Escolas Primarias - (EPI + EPII), Escolas Secundarias Gerais - (ESGI
+ ESGII) e Escolas Técnico-Prof. a nivel dos concelhos municipais do pais. O que sugere
a necessidade de mais investimentos nesta area.

e Autonomia Municipal: atividades municipais (- 0,44 AUTCM;). O efeito negativo da
variavel em relacéo a Eficiéncia municipal pode explicar que, existe grande insuficiéncia
de capacidade de arrecadar receitas proprias conjugada com dependéncia financeira
face ao Estado e dos doadores internacionais e consequentemente, a prestacao

concreta de atividades municipais mostra-se deficitaria.
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Capitulo VIII - Conclusoes

Neste sentido, foi importante a adocao da metodologia utilizada na avaliacdo dos dados
municipais, a qual permitiu responder a problematica da investigacdo do estudo.

Neste capitulo séo apresentadas as consideracoes finais da tese, divididas em quatro
pontos principais: consideracoes finais, contribuicdes, recomendacdes e limitacdes do estudo.

A reforma da Administracdo Publica em Mocambique mostra que o movimento da
desconcentracdo e descentralizacdo politico-administrativa imposto  pelos doadores
internacionais, tem que ser lido tendo, tendo em conta 0 modelo prismatico definido por
Riggs. Efetivamente ndo se encontra na realidade mocambicana a limpidez do ocidente. A
Administracdo Publica Mocambicana é o resultado do sistema colonial que reconhecia os dois
sistemas (um para brancos, outro para os chamados indigenas), do ideario socialista, das
estruturas tradicionais e da importacao recente da Nova Gestdo Publica, e entretanto, nao
passa de retorica ja que as unidades descentralizadoras tém levado ao enfraguecimento das
unidades tradicionais locais e ao aumento da intervencao estatal como, em paise como
“Botswana, Burkina Faso, Ethiopia, Ghana, Mali, Mozambique, Nigeria, South Africa, Tanzania
e Uganda, Africa do Sul”, etc., (vid. Tourg, 2012; Awortwi, 2011; USAID, 2010; USAID, 2009).

Além disso, algumas leis associadas Gestdo por objetivo e avaliacdo de desempenho
(Decreto n.° 55/2009, de 12 de Outubro), Racionalizacdo da Gestdo de recursos humanos e
flexibilidade organizacional (Decreto n.° 15/2010, de 25 de Maio) estdo longe da limpidez
ocidental referida atras.

Os Projetos Globais por serem exogenos e muitas vezes desfocados da realidade local
ou nacional onde sao implementados acabam por se transformarem em coveiros das culturas
locais, bem como das identidades nacionais. O resultado final desses projetos é iluséo
legitimada pela falta de capital humano capaz de contrapor alguns desses projetos em
beneficio de todos.

No entanto, a histdria e o poder das autoridades tradicionais dos paises africanos séo
importantes quanto € a Histéria do Poder Local Europeu (Lidstrom, 1998). Eles precisam de
uma integracao efetiva na administracao atual como verdadeiros poderes locais € nao como
escadotes das leis do direito municipal, tal fora com Autoridades Tradicionais (Régulos)

durante o periodo da colonizacao pelas ponténcias coloniais.
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Nesse sentido, Lidstréom (1998) chama atencdo para a ideia de que os sistemas
europeus de governos locais evoluiram devido a sua historia ligada a Idade Média, isto &, os
europeus sempre valorizaram as suas autoridades tradicionais ou o6rgaos locais
designadamente paréquias e municipios. Estes 6rgaos, até a data sao mantidos pelos seus
continuadores ao contrario do que se verifica nos paises em desenvolvimento. Nestes paises,
e, em particula na Africa a sul do Sara sdo perpetuamente em processso de destruicdo no
lugar de matrizes administrativos ocidentais, e como consequencia sociedades prismatica,
segundo Riggs (1964).

Segundi Lidstrom (1998), a histéria institucional é importante para explicar as razoes
gue fundamentam a continuidade retilinea do desenvolvimento do sistema administrativo das
autoridades locais (e regionais), da modernizacao, bem como do desempenho organizacional.

Portanto, a descentralizacdo dos servicos publicos é importante porque constitui uma
das principais caracteristicas de inovacao institucional de um pais democratico e. Porque
descentralizacdo permite que as decisdes sejam feitas mais perto das populacoes locais,
aliviando assim as assimetrias de informacao melhorando a prestacdo de servicos e contas
(Galiani et al., 2008).

Porém, o autor alerta que a descentralizacdo nao é tudo, ela também consegue ser
prejudicial quando instrumentalizada pelos atores politicos no momento de prestacao de
servicos nas comunidades pobres, as quais muitas vezes nao tém a capacidade de se
expressar perante os seus representantes e defender as os seus problemas concretos. Neste
sentido, é preciso vigiar constantemente a democracia local e os agentes politicos que muitas
vezes subvertem as politicas publicas dirigidos ao bem-estar da sociedade para interesses
subijetivos.

Importa recordamos que o sector da Administracao Publica de Mocambique assistiu,
nas Ultimas décadas, a reformas profundas que tém em vista resolver um conjunto de
problemas inerentes a questdes orcamentais, provocados pelo aumento, da gestao publica.
Segundo literatura explorada (Rocha, 2001), pode-se conseguir mediante a entrega de
atividades ao sector privado e a logica do mercado, ou mediante ganhos de eficiéncia e
controlo de custos. E neste sentido que se adota uma abordagem gestiondria, identificada
como New Public Management (NPM), caracterizada por Hood (2004) e Dixon et a/ (1998),
gue insiste na eficiéncia, eficacia e medida de desempenho. A insisténcia nas medidas de

desempenho vai no sentido da introducdo dos novos conceitos do novo paradigma (NPM) na
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Administracao Publica classica. A reforma municipal vai para além da democratizacéo e da
qualidade dos servicos publicos, visando a adocao de técnicas de eficiéncia e gestao orientada
para outcomes (Rocha & Proenca, 2005).

Embora complexa, a aplicacao dos conceitos do NPM nos paises em desenvolvimento
devido ao seu tipo da cultura politica € a natureza da gestao desses paises, aliada ao modelo
classico weberiano que nao chegou a atingir a maturidade em relacao a sua matriz ocidental.
Pelo que seria importante a sua avaliacao e conjugar com modernizacdo administrativa em
curso, e que também ela é ainda verde em conjunto com 0s seus pressupostos gestionarios
em Africa (McLaughlin, 2002).

Em relacdo a esses pressupostos gestionarios, Farrell (1957), Charnes et al (1978),
Golany & Roll, (1989) e, entre outros autores, t€m vindo a desenvolver técnicas e modelos que
ajudam a avaliar a performance organizacional, Estes apontam para ideia de que a procura da
eficiéncia € uma das dimensdes importantes e que, a responsabilidade ¢ uma condicao da
legitimidade organizacional.

Da imensa literatura explorada, no ambito da Administracao Publica, e da avaliacdo do
desempenho (3Es), a eficiéncia técnica de Farrell (1957) foi aquela considerada para
avaliacao dos governos municipios de Mocambique. O calculo desta dimensdo obedeceu a
linha da investigacdo operacional das DMUs, mediante aplicacdo do sistema DEA. Aplicamos
ainda outros métodos de investigacdo aplicados em conformidade com o nosso objetivo de
investigacao.

A avaliacdo DEA cruzou um conjunto de fatores de /nput e output apresentados na
Tabela 20 com fito de atingir os objetivos (principais e especificas) propostos no estudo,
passando por cinco propostas de Golany & Roll (1989), que desenvovemos no capituo V sobre
desin metodoldgico.

A amostra do estudo foi de 14« entidades municipais correspondentes as regides do
norte, centro e sul do pais. Os dados que constituiram a base de estudo foram depois
transformados em indicadores de /nputs e outputs, posteriormente calculados através do
sistema DEA, o que permitiu calcular scores-DEA dos municipios mogambicanos.

Em resposta ao problema central do estudo e como esperado, mostra-se que o grau de
Eficiéncia Relativa na Gestdo dos Municipios Mocambicanos é positivo. Sao 10 unidades

municipais considerados eficientes pelo sistema DEA e 4 menos eficientes. No primeiro caso,

© No calculo DEA foi incluido o municipio de Maputo, a pesar deste municipio nao ter colaborado em responder o IPQ .

299



Capitulo VIII - Conclusées

contam-se 0os municipios de Angoche, Inhambane, Chokwé, Maputo, Lichinga, Nampula,
Manhica, Moatize e Maxixe. Os menos eficientes compreendem os municipios de Vinlakulo,
Beira, Chibuto e Tete. Além disso, a classificacdo média atribuida a Camara Municipal em
relacéo aos resultados globais pelos participantes do IPQ foi de 7,09 pontos numa escala de 1
a 10, em que um (1) representa o nivel mais baixo e dez (10) o nivel mais elevado.

Os resultados Data envelopment analysis (DEA), conforme esperado, sdo desiguais,
sugerindo a existéncia de municipios que adotaram o principio de fazer muito com pouco e
aqueles cujo principio parece ainda nao figurar na agenda da estratégia da gestdo municipal.
O que justifica a avaliacao de benchmarking entre municipios. A comparacao das melhores
praticas entre organizacdes municipais pode ajudar a melhorar a eficiéncia de cada um deles
na utilizacdo de recursos disponiveis para beneficio da sociedade e sem necessariamente
aumentar a despesa municipal.

Contudo, chama-se a atencao para o seguinte: os resultados DEA em geral devem ser
vistos numa dada perspetiva, isto é, o facto de alguns municipios nao se localizarem na
/soquanta ou FPP nao quer significar que estes sejam totalmente ineficientes em relacao aos
seus congéneres considerados relativamente eficientes.

Na avaliacao de programas politicos é preciso ter-se cautela nas conclusdes quando o
assunto diz respeito a avaliacdo da governacdo politica em geral porque existem na
governacdo problemas relacionados com a embirracao politica, filiacdo partidaria e o estado
de saude da rede que articula o autarca e o poder central. Ambas estas situacdes influenciam
de forma positiva ou negativa e podem explicar o desempenho ou a eficiéncia organizacional.
A cor politica e a ligacdo do autarca com o poder central (Ministério, Governo da Provincia e
do Distrito) tm um papel central na obtencao dos recursos provenientes do Estado. J& que os
recursos canalizados pelo Estado através do Plano de Apoio ao Desenvolvimento dos
Municipios (PADM) e outros subsidios ou transferéncias de varia ordem constituem um
importante recurso para viabilizacao dos varios programas de natureza social, cultural,
desportiva, recreativa ou outras para municipios. Além da cor politica e da rede que liga a
autarquia ao poder central, o fator ambiental constitui um dos outros fatores fortes de
restricdo do posicionamento organizacional na /soquanta (Score-DEA). O que significa que é
importante que os governos municipais tenham capacidade de organizarem o seu sistema de

gestdo ambiental interno, bem como uma estrutura capaz de implementar politica ambiental
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com Recursos Humanos com meérito*, estrutura operacional e recursos financeiros para a sua
performance e consequentemente boa eficiéncia na utilizacdo de recursos disponiveis para
producao de owtcomes.

Em suma, desde o reestabelecimento municipal em 1998 até a data do presente
estudo, o grau de eficiéncia técnica municipal tem vindo a corresponder as exigéncias dos
municipes na producao de owfcomes mediante as condicdes existentes. Porque os gestores
municipais tém vindo de forma gradual a apreender os principios que subjazem a gestao e a
governacao dos assuntos municipais com foco no desenvolvimento local, apesar das
limitacOes existentes como seja, o capital humano, a baixa capacidade financeira.

Em relacdo ao quadro da autonomia municipal como um dos objetivos do estudo, o
estudo conclui existirem relativas melhorias neste campo, se comparado com a governacao
dos seus antecessores governos locais, os CE. A governacdo baseada no modelo de
organizacao administrativa ocidental é relativamente positiva e eficiente. A eficiéncia aponta na
boa utilizacdo de parcos recursos disponiveis para producao de owfcomes a favor dos
municipes e do desenvolvimento local.

Além disso, o processo de promocao da democracia local € do pais é atestado através
da democracia participativa dos municipes em e mais de quatro processos de eleicdes gerais
no pais que vao de desde 1994 a 2014 e quatro processos eleitorais municipais de 1998
a2013.

A autonomia municipal pode ser melhorada em consequéncia da emergéncia de novos
movimentos sociais que tém demostrado uma forca motriz em direcdo contraria das forcas
pro-centralismo democratico fomentado por alapados nos governos desconcentrados e
nalgumas vezes na sociedade civil e na diaspora com fito sufocar a democracia. Com
autonomia, ja é possivel os governantes municipais falarem de parcerias locais (geminacéo
intermunicipal) e regionais.

No entanto, o estudo reconhece a mudanca e inovacao na estrutura organizacional
administrativa do pais, formatada pelas relativas boas praticas realizadas até a data deste
estudo.

Conclui-se que os resultados do efeito da autonomia local sdo reconhecidos localmente

pelos municipes através das mudancas politicas e melhorias institucionais visiveis em

= Entende-se por mérito a atribuicdo dada a uma pessoa cujo ato ou atividade foi reconhecido, a partir de um senso moral, especialmente se
tiverem sido prestados sem levar em conta as consequéncias para o destino pessoal de boa fé. Adquirira mérito e importancia ao fazer algo
de bom, além dos padrdes aceitos. Geralmente, o reconhecimento é através de concessao de medalhas ou diplomas para destacar os atos
reconhecidos.
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comparacao com a governacao do sistema socialista do passado recente. E, nesse sentido, os
municipios vao-se afirmando gradualmente na boa gestdo publica voltada para as pessoas.
Embora volvido o fenémeno da corrupcao que, segundo maxima popular: “é no poder politico
gue pode-se tirar o ar do povo”. Os atuais gestores municipais tém pela frente um desafio de
contrariar esta maxima popular incrustado no pensamento dos contribuites (ou municipes).
Primeiro, a comecar por eles proprios em nao se transformarem em prisioneiros dos
corruptores e corruptos enraizando o adiamento e as esperancas da sociedade e, segundo
lugar demostrarem que s@o os primeiros a dizer que, o enriquecimento nao declarado e fraude
fiscal é crime.

De igual modo, também se observam inovacdes do quadro juridico municipal, embora
refém do fendmeno politico com inicio, desde o topo da piramide da Administracao Publica a
sua base. As melhorias sao atestadas, quer na interpretacéo e aplicacao do Pacote Autarquico
por atores envolvidos na gestdo municipal, quer pela sua absorcdo e interpretacao pelas
comunidades locais.

Em relacao ao grau de implementacéo das politicas publicas, o estudo conclui também
que ndo ¢ satisfatério. A semelhanca do estudo realizado pelo Banco Mundial (2009), existe
uma grande necessidade de integrar o planeamento, sectorial e operacional, quer com base
num plano estratégico, quer pela gestdo das componentes internas e gestdo de grupos
externos para todos 0os municipios nacionais e sem excecdo. A falta de capacidades de
planeamento integrado e de sistemas organizacionais constitui um dos constrangimentos
observados nos governos municipais.

No entanto, a cobertura de saneamento basico é ainda limitada, demostrando a referida
falta de iniciativas e capacidade nos dominios de planeamento e sistemas adequados de
materializacdo desta area, desde a implementacdo do sistema socialista até a atual
modernizacdo da AP em geral. Sendo certo que as autoridades municipais tém imprimido
alguns projetos junto de varios parceiros internacionais ou Instituicées de Bretton Woods nos
dominios de abastecimento de agua e saneamento. Mas sao projetos de caracter imediatista e
delimitados que, na verdade, nao respondem as necessidades das pessoas e do pais. Apenas,
estes projetos sorvem dinheiros publicos nacionais sem que a sociedade civil e os lideres
locais dé conta de ipoteca do pais e a sua gente. Veja-se todos os periodos de cheias,

Mocambique é um palco de inundacées perpétuas e sempre pelas mesmas razdes, desde o
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periodo da administracdo colonial. Para nao apontar o problema de saude publica, seguranca
alimentar, habitacao, transporte, etc.

O sistema de saneamento basico em curso até a data do presente estudo continua a
obedecer a modelos inapropriados com abordagens exiguas € modestas. Ao contrario de
estudos recentes que recomendam esses modelos de “saneamento de baixo custo”, como a
construcao de “latrinas, fossas sépticos e outros materiais e outras tecnologias semelhantes”
promovidos pela DNA: O estudo € da opinido de que existem varios modelos aos quais
autoridades municipais podem recorrer e servir-se deles de guia para os setores de agua e
saneamento em Mocambique (Banco Mundial, 2009). Nesses modelos, por exemplo os de
origem ocidental, podem-se extrair licbes importantes, incluindo os da administracao do
passado recente que também de forma modesta podem oferecer oportunidades para
reformulacao de alguns modelos de baixo custo até entdo adotados e promovidos pela DNA e
outros no abastecimento digno de agua e saneamento para uma abordagem estruturalmente
adequado a semelhanca da experiéncia inglesa, francesa, holandesa e de outros paises
ocidentais, onde os modelos sao técnica e estruturalmente soélidos.

Em relacdo a intervencao nas infra-estruturas, como por exemplo Obras Publicas e
Habitacdo, nao foge nenhum milimetro ao que foi aflorado atras em relacdo a questdo do
saneamento basico municipal. O estudo reconhece o relativo esforco nestas areas que tem
vindo a ser impresso pelos governos municipais em conjunto com o Estado e Instituicdes
Internacionais. Contudo, existem claros impactos visiveis e positivos de melhorias nos
sistemas, por exemplo rodoviarios, e outros. No entanto, a maior parte dessas intervencdes
nas infra-estruturas parece resumir-se a uma magquilhagem constante e com propositos nédo
claros de utilizacdo publica. O que sugere novas politicas estruturais na area de Obras
Publicas e Habitacdo (social) e que ndo se esgotem ao seu alargamento, mas producdo de
infra-estruturas com respostas para longo prazo em beneficio local e ndo de curto prazo como
tem sido até ao presente.

Aliada a implementacao de politicas publicas, nos concelhos municipais, as condicbes
dos municipes em geral sdo cada vez mais complexas e preocupantes. Nao s6 se verifica um
declinio ilusdrio da pobreza porque, em Mocambique o bem-estar do cidadao comum é
medido apenas por indicadores macroeconomicos.

Entretanto, reiteram-se os resultados do nosso estudo onjugado com o do Banco

Mundial (2009) de que existe um forte sentimento no pais de que, apesar dos dos resultados
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positivos da eficiéncia técnica calculada e dos indicadores macroeconémicos positivos, as
autarquias bem como os smunicipes nao estdo a ser beneficiados nem pelos resultados DEA e
nem do dito crescimento economico. O que singnifica que, as desigualdades sociais
avolumam-se quotidianamente nos concelhos municipais do pais, agravados nalguns casos
com vendas de terras as multinacionais como fora no passado, de acordo com Mondlane
(1975) e obrigando populacbes a abandonar as suas areas de residéncia, terras e
machambas sem, muitas vezes, quaisquer contrapartidas, quer com as empresas
multinacionais e quer mesmo do Estado.

Portanto, estes e , em particular os municipes ou comunidades locais sentem-se cada
vez mais isolados e excluidos pelo novo sistema de governacéo politica e, econdmica no seu
préprio pais. O que significa ainda que as autarquias, apesar da sua autonomia, continuam
também eles reféns da modernizacao administrativa do Estado.

O estudo conclui, no entanto, que o desenvolvimento local e a diminuicdo de
assimetrias entre ricos e pobres deve ser uma das prioridades da gestdo municipal, dadas as

condicoes atribuidas pela das Autarquias Locais.

8.1 Contribuicoes do Estudo

Importa recordar que os resultados do estudo foram obtidos pela aplicacdo da técnica DEA,
refletido no modelo Banker-Charnes-Cooper-O (BCC/VRS-0). O modelo final do estudo foi
elaborado com dados municipais de Mocambique, através de uma amostra constituida por 13
Camaras Municipais. Deste modo, o estudo oferece uma contribuicdo valiosa a Ciéncia e a

Administracdo Publica municipal conforme explicamos.

8.1.1 Contribuicdes para a ciéncia

A avaliacdo da eficiéncia relativa com base na técnica DEA ao nivel municipal encontra-se
ainda pouco estudada fora dos paises anglo-saxonicos, pelo que, o estudo constitui na nossa
opiniao um contributo importante.

O estudo contribui para o desenvolvimento da investigacdo em Ciéncias da
Administracao e para dar a conhecer melhor a realidade municipal da gestdo municipal em

Mocambique.
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0 modelo proposto no estudo constitui uma contribuicdo importante para a literatura,
bem como para a Administracao Publica de Mocambique, que nao é muito diferente da dos
outros paises africanos a sul do Sara, como retratamos no Capitulo |l do nosso estudo. Ai
fazemos uma analise comparada de 10 paises africanos, submetidos a um sistema de
descentralizacdo designadamente Botswana, Burkina Fasso, Etiopia, Gana, Mali, Mogcambique,
Nigéria, Africa do Sul, Tanzéania e Uganda.

A segunda contribuicao do estudo estd aliada a utilizacao pela primeira vez da
regressao Tobit no estudo dos municipios mocambicanos conjugada com variaveis DEA e
variaveis de escala de Likert extraidos IPQ.

A terceira contribuicdo do estudo tem a ver com a forma pela qual foi desencadeado o
processo de elaboracao e validacao do modelo pelas organizacdes da Administracao Publica
municipal de Mocambique e UICS. Sendo certo que o processo passou por um conjunto de
fases, que vao desde universidades nacionais e internacionais a centros/departamentos de
investigacao cientifica, instituicdes do ensino primario, basico e secundario; Estado, Governos
(Central e Local); Partidos Politicos/Associacdes Sindicais; FFL; ONGs; Orgao de Comunicacéo
Social (nacional e internacional) Sociedade Civil/Comunidades Locais, Pessoas Comuns e
Andnimas (Nacionais e internacionais); Lideres de Opiniao (formais e informais) e Processos
Formais e Informais. Além disso, cruzou igualmente as experiéncias dos executivos
autarquicos, economistas, juristas, entre outros especialistas da area da Administracao
Publica, Economia, Contabilidade Publica, Financas Publicas e Ciéncias Sociais.

A quarta contribuicao relevante consiste no fornecimento do modelo de Avaliacéo
Relativa de Eficiéncia na Gestdo Municipal de Mocambique com base nos sistema DEA e
noutros instrumentos complementares. Sendo certo que, sem os dados fornecidos pelas
proprias entidades municipais de Mocambique e a validados pelo MFM, TAM, INE-MZ e outras
entidades nao teria sido possivel a construcao do modelo proposto no presente estudo.

Finalmente, a quinta contribuicdo a ter em consideracdo é que o modelo tem a
vantagem de avaliar as melhores praticas das DMUs a partir de recursos existentes quanto a
funcao de producao, o que o torna particularmente recomendavel para a analise da eficiéncia

no sector publico municipal em geral.
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8.1.2 Contribuicdes para a Administracao Publica Municipal

O modelo elaborado demostra ser importante ndo apenas para Administracdo Publica
municipal, mas igualmente para gestores do sector publico e privado bem como para
sociedade civil ou municipes interessados na avaliacdo das organizacdes em funcdo dos
resultados destas.

Nesse sentido, a utilizacdo do modelo proposto pode permitir aos principais
interessados acompanhar de perto a gestao organizacional ou publica, bem como verificar a
conduta das autoridades municipais na gestao publica. Além disso, com o modelo proposto os
gestores publicos municipais podem igualmente diagnosticar ineficiéncias da sua gestéo e
posteriormente corrigi-las em comparacao com a performance das outras organizacoes.

No estudo foi demostrado que nos municipios mocambicanos ainda nao foram
totalmente absorvidos os novos principios do New Public Management, alguns dos lavrados no
Sistema de Gestao de Desempenho na Administracdo Publica (SIGEDAP) de Mocambique. O
que significa que, o uso do modelo proposto neste estudo pode auxiliar tanto drgaos
reguladores do Estado, como entidades da auditoria publica ou privada avaliar e fiscalizar as
atividades municipais em termos sociais € financeiros.

Entretanto, a contribuicdo do estudo aponta a necessidade urgente se proceder
intervencdes concretas na resolucdao dos problemas da administracdo como seja
implementacao de politicas publicas de saude, educacdo, habitacdo social, saneamento
basico (abastecimento de agua potavel, administracdo de agua pluvial, recolha e tratamento
de esgoto, limpeza urbana, administracdo de residuos solidos e controlo de pragas ou de
qualquer tipo de agente patogénico) bem como construcdo de infraestruturas ao servico
publico.

A conclusao geral é de que a utilizacao e adocao do modelo proposto para gestdo da
Administracao Publica municipal pode contribuir para a evolucao da avaliacdo da
administracao publica municipal no uso dos recursos publicos pelos gestores organizacionais
e, em especial autarquias locais, cujo resultado na aplicacdo do modelo pode incentivar
decisores politicos, gestores e técnicos em conjunto avaliarem os resultados da sua
organizacao em comparacao com outros semelhantes e de preferéncia do mesmo espaco
geografico . Além disso, os Orgaos superiores das organizacdes municipais podem, por sua

vez, criar parcerias com as UICS para ajudar os municipios na elaboracdo de propostas para
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melhores praticas da gestao publica, bem como outros desafios inerentes ao funcionamento

das estruturas municipais.

8.2 Limitacoes

O estudo tem um conjunto de limitacbes durante o processo de investigacdo, sendo as
principais:

e desafio de estudar fora do pais de origem e culturalmente diferente. Além disso, ainda
neste ponto, associa-se a questdo da alojamento um fator importante para estabilidade
(vd. anexo 6);

e a segunda limitacao a considerar e sentida durante o periodo da elaboracao da tese tem
a ver com a elaboracao do IPQ, que nos foi dificil adaptar a partir do quadro COBRA
para uma realidade com sistema de administracdo publica diferente. Por isso, o
trabalho é sem duvida inovador para a ciéncia e para a Administracdo Publica de
Mocambique.

o A terceira limitacao teve a ver com obtencao de dados ou documentos das unidades ou
organizacoes sob estudo foi também muito dificil. O que, na verdade, tecnicamente
conduziu a baixa taxa de resultados globais do estudo.

e Finalmente, a quarta limitacdo foi o processo da elaboracdo e validacdo do modelo
proposto. Fomos aceite para um curso do DEA em Inglaterra, na Universidade de
Beldfordshire Business School que nos permitiria aprofundar este modelo DEA. Nao foi
possivel frequenta-lo, embora também tido, a distancia, o apoio do Prof. Ram

Ramanathan.

8.3 Recomendacoes

Com base nos resultados do estudo efetuado propdem-se as seguintes sugestdes para
pesquisa futuras:

e O estudo recomenda a comparacdo continua entre as DMUs semelhantes, com a
mesma realidade social e de preferéncia do mesmo espaco geografico. O numero de
municipios era inicialmente de 33, mas o seu numero foi progressivamente
aumentando, sendo atualmente 53. E chamada esta estratégia de gradualista,

prevendo-se a municipalizacao de todo o territorio nacional.
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Observar constantemente a eficiéncia na gestdo dos municipios, a partir da aplicacéo
de metodologias adequadas e cientificas em conjugacdo com audicao das
comunidades locais, Relatorios dos doadores internacionais, Relatérios e Contas das
DMUs.

os indicadores selecionados para estudo devem passar por um escrutinio rigoroso
através de Métodos e Técnicas de investigacdo operacional,

aplicar o modelo proposto desenvolvendo-o com novos dados de outras DMUs,
visando aumentar o numero de unidades de descisao e da lista das variaveis

utilizadas no modelo cinco proproposto.
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Anexos

Anexos

ANEXO 1: Inquérito por questionario

L=

'
N, A
.rlﬁ. N

UNIVERSIDADE DO MINHO
ESCOLA DE ECONOMIA E GESTAO

| Questionario &s Camaras Municipais de Mocambigue

APRESENTACAOD

Este questionério faz parte de um trabalho de Programa de Doutoramento que o estudante de Doutoramento em
Ciénzias da Administragio na Escola de Eoonomia da Universidade do Minho (Portugal) esta a realizar sobte Avaliscdo oo

Eficigreia mos Mumicioos Wogamiyeanos na drea de especializacio em Gestio Plblica.

Meste #mbito gostaria de conhecer a sua opinio sobre warios ©mas relatvos ao funcionamento da Camara Municipal. As

suas respostas s3o totalmente confidenciais e o questionario € andnimo. Os resultados serdo apresentados de

forma impessoal, de modo que é impossivel idertificar a3 suas respostas.

Agradece antecipadamente a atengio dispensada e a sinceridade e rigor das respostas.

Instruces: Para cada questio, responda diretarnente no local providenciado ou cologue um 26 "K' na
resposta mais adequada. Se for permitido mais do gue uma resposta, serlhea dito expressamente no
enunciado da questio.

GRUPO 0 — INFORMAGA O DO RESPONDENTE

Q.0 Qual o nome da Cimara Municipal?

Q.1 Funcio/posicio hierarquica do respondente

Q.1a Qualé a sua funcio dentro da Camara Municipal? [For favor cologque um %)
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Presidente da Camara Municipal/Vice- Presidente .
N - Diretor de Recursos Humanos
da Camara Municipal

Secretdrio Gestor de topo

Director Financeiro Qutra (por favor especifique)

Q.2b Ha quantos anos trabalha nesta Camara Municipal?

Q.3 Habilitagbes académicas

.3.1 Qual o seu nivel de escolaridade?

Instrugao primaria completa (antiga 4° classe

de escolaridade) Licenciatura

Preparatério atual (atual 7° classe) Licenciatura + Pos-graduacéo
Completou o curso bésico (ou o atual 10° ano

de escolaridade) Mestrado

12" ano de escolaridade Doutoramento

Bacharelato Catedrdtico

Q.3.2 Tem alguma formacédo base ou avangada em Gestio Publica (Administragéo Publica)?

| Lsim | [nao |

Q.3.3 Se respondeu afirmativamente, por favor especifique o nome do curso efectuado:

| GRUPOQ 1 — IDENTIFICACAQ E AMBIENTE DA CAMARA MUNICIPAL

Q.1 Desde que ano tem a Camara Municipal a forma legal atual, em termos do seu grau de autonomia, em
relagio ao ministério da tutela? |

Q.2 Quantos trabalhadores, a tempo inteiro, inham Camara Municipal em 31 Dezembro de 2008?

Q.3 Qual o volume total do orcamento executado (corrigido) em 31 de Dezembro de 2008 (em milhées de
Meticais)? | |

Q.4. Quais sdo as fontes/tipos de receita da Camara Municipal (é possivel escolher mais do que uma
resposta)? Qual é a fonte principal e secundaria? Estas fontes constituem mais de metade do orgcamento da
Camara Municipal?
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Fonte Fonte Qual é a proporcéo que esta
Principal Secundaria fonte representa para esta
Camara Municipal?

Verbas atribuidas pelo Orcamento de Estado

Transferéncias de outros niveis do governo
{incluindo OUA ou outra autoridade
supranacional)

Receitas proprias

Q5. Estatuto legal e tipo de afiliacao; posicao legal e estrutura

0.5.1 Qual é a base legal da constituicio da Camara Municipal? {Coloque um X na resposta correcta)

Lei/Decreto-lei

Ato Ministerial

Outro (especifique)

Q.5.2 A personalidade juridica prépria da Camara Municipal é revestida em:

Direito publico Direito privado Misto (elementos de lei publica e
privada)

Q.6.Tarefas da Camara Municipal

Q.6.1 Por favor indique qual a tarefa/funcado principal e secundaria desenvolvida pela Camara
Municipal. {Cologue um X na resposta correta)

Tarefa principal Tarefa secundaria

Formulacao de politicas

Regulacao, inspecao, supervisdo e controlo

Qutro tipo de exercicio da autoridade publica

Servicos publicos em geral (implementacdo das politicas
publicas em geral)

Negocios e servicos industriais

Para cada item apresentado nas questdes 6.2 e 6.3, por favor cologue um X no nimero adequado numa escala de 1 a 5, em que: 1-
muita extensao; 2- bastante extensdo; 3- alguma extensao; 4- pouca extensdo; 5- nenhuma extenséo.

Q.6.2 Com que extensdo as seguintes afirmacgdes caracterizam o relacionamento entre a Camara
Municipal e o ministério da tutela?

1 Organiza¢@o da Unidade Africana (OQUA).
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A Camara Municipal tem tarefas predominantemente de implementacio

A Camara Municipal tem tarefas relacionadas com o desenvolvimento de
politicas publicas

A Camara Municipal pode desenvolver propostas de desenvolimento de
politicas publicas dentro da sua area de responsabilidade

A Camara Municipal pode negociar com actores externos (por ex. grupos de
interesse, OUA) de forma independente

0O conhecimento e expertise da Camara Municipal ¢ aproveitada pelo
ministério da tutela.

Q.6.3 Com que extensdo o relacionamento entre a Camara Municipal e o ministério da tutela,
relativamente aos aspectos abaixo indicados, tem mudado nos ultimos 5 anos?

A Camara Municipal tem tarefas predominantemente de implementacao.

A Camara Municipal tem farefas relacionadas com o desenvolimento de
politicas publicas.

A Camara Municipal pode apresentar propostas de desenvolvimento de politicas
publicas dentro da sua area de responsabilidade.

A Camara Municipal pode negociar com actores externos (por ex. grupos de
interesse, QUA, EUA, EL:, etc.) de forma independente.

0O conhecimento da Camara Municipal é aproveitado pelo ministério da tutela.

Q.7 Forma de criacéo e ligagio 4 Camara Municipal precedente

Q.7.1 De que forma foi criada a Camara Municipal?

DL, 2/1998, de 18 de Fevereiro DL, 10/97, de 31 de Maio
Fusao Sucessao
Separacdo/divisdo Recentemente estabelecida

Qutra farma (por favor especifique)

Q.7.2 Em caso de DL, 2/1998, de 18 de Fevereiro, DL, 3/1994, de 13 de Setembro, fusdo, separacao ou
sucessio, pode indicar o nome das organizacdes (entidades) antecessoras da Camara Municipal?

Q.7.3 Em que data foi criada a Camara Municipal?

Q.7.4 Quantas reestruturacoes ja ocorreram desde a sua criacao?

2 Uniao Europeia (UE),
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Q.8 Das unidades abaixo indicadas, quais constituem clientes/utentes/ grupos alvo das actividades, servicos
e/ou bens produzidos pela Camara Municipal (¢ possivel escolher mais do que uma resposta)?

Organizacoes de servigo publico Empresas/fundacdes publicas

Unidades ao nivel administrativo local Empresas/fundagdes privadas
Organizacdes/unidades internacionais Cidadao/ utente

Unidades ao nivel administrativo regional/distrital Organizagdes/sindicatos/associagbes voluntarias

Q.9 Concorréncia

Q.9.1 Tendo em conta a principal tarefa/fungéao levada a cabo pela Camara Municipal, existem, na sua
area de atuacéo, outros agentes/organizagdes que prestam bens e/ou servigos similares? (Coloque um X na
resposta correta)

|| || Nao || || Sim, mas poucas || || Sim, bastantes ||

Q.9.2 Em caso afirmativo, a Camara Municipal esta em concorréncia com elas?

L__Jsm [ Jreo |

Q.10 Parcerias

Q.10.1 A Camara Municipal esta envolvida em parcerias de cooperagcio com outras organizagoes
publicas ou privadas no que respeita ao planeamentc ou implementacio de tarefas organizacionais?
{N&o considere o departamento administrativo superior ou ministério da tutela).

Sim Nao

Q.10.2 Se respondeu “Sim"” na Q.10.1, quais sdo os participantes mais relevantes da parceria mais
importante (& possivel escolher mais do que uma resposta)? Néo considere o departamento administrativo superior ou
ministério da tutela.

Organizacbes de servico publico Unidades ao nivel administrativo local
Empresas/fundacoes publicas Empresas/fundacdes privadas

Unidades ao nivel administrativo Organizagdes/sindicatos/associagbes voluntarias
regional/ distrital

Q.10.3 Se respondeu “Sim” na Q.10.1, numa escala de 1 a 5, como é que caracteriza a relagdo da Camara
Municipal com o participante mais relevante da parceria.

Grau de formalidade: informal (1) - formal (5)

Grau de responsabilidades comuns: nenhumas responsabilidades em comum
(1) - muitas responsabilidades em comum (5)

Grau de objectivos em comum; nenhum objectivo em comum (1) —todos
objectivos em comum (5)

Grau de estruturas comuns: nenhuma estrutura em comum (1) - estruturas
comuns permanentes (p. e. painéis, conselhos, comissdes) (5)
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" Tipo de cooperacao: ndo obrigatéria (1) - completamente obrigatéria (5) || || " || " ||

Q.11 Qual é a tarefa principal e secundaria da Camara Municipal no processo de formulagio de politicas
publicas?

Tarefa principal (uma Tarefa secundaria
s6 resposta) (uma so6 resposta)

Design/preparacao de politicas

Implementacdo de politicas

Q.12 Quem é o responsavel pela gestio corrente da Camara Municipal?

Um gestor de topo Comissao de diretores

Varios gestores de topo Comissao de diretores e de gestores

Qutro (por favor especifique)
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GRUPO 2 - AUTONOMIA DA CAMARA MUNICIPAL

Q.1 Autonomia de gestio do pessoal, a nivel estratégico e operacional

Q.1.1 Ao nivel estratégico: a Camara Municipal tem capacidade para tomar decisées de gestdo do
pessoal, relativamente aos aspectos abaixo indicados, sem a interferéncia ou aprovacao prévia do

departamento administrativo superior ou do ministério da tutela?

aprovacio prévia

Sim, sem Sim, com
necessidade de aprovacao prévia

Nivel do saldrio

Condicdes de promocao na carreira

Forma de avaliacdo do pessoal

Forma de nomeacéao do pessoal

Critérios gerais de despedimento

Determinacao do numero de funcionarios (dentro
dos limites orcamentais)

Q.1.2 Ao nivel operacional: a Camara Municipal tem capacidade para tomar decisdes de gestido do
pessoal, relativamente aos aspectos abaixo indicados, sem a interferéncia do departamento

administrativo superior ou do ministério da tutela?

Sim, sem necessidade Sim, com Niao
de aprovacdo prévia aprovacio prévia
Nivel do salario
Condicdes de promocao
Forma de avaliacdo do pessoal
Forma de nomeacao do pessoal
Critérios gerais de despedimento
Q.2 Relativamente a autonomia financeira, a Camara Municipal tem capacidade para:
Sim, sem necessidade de Sim, com Nao
aprovacio prévia aprovacio
prévia

Pedir empréstimos para investimentos

Estabelecer tarifas para os bens e servicos

Participar no capital de pessoas juridicas de direito privado

Fazer alteracdes ao orcamento do pessoal e gerir 0s custos

Fazer alteracoes entre o orcamento de pessoal e despesas
correntes por um lado, e 0 orcamento de investimentos, por
outro lado

Fazer alteracoes entre os orcamentos de diferentes anos

Q.3 Até que ponto as atividades abaixo indicadas sio levadas a cabo pela Camara Municipal ou pelo
ministério da tutela? Para cada item apresentado a seguir, cologue um X no nimero adequade numa escala de 1a 6, em que: 1-

apenas o ministério; 2- predominantemente o ministério; 3- tanto o ministério como a Camara Municipal; 4- predominantemente a

Camara Municipal; 5- apenas a Camara Municipal; 6- nao aplicavel.
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Responder a questdes parlamentares

Preparar o ministro/secretario de estado para responder ao
parlamento

Prestar outros servigos para o ministro/secretirio de
estado (por ex. preparar discursos)

Formular projetos de lei ou decretos-lei

Formular regulamentos e linhas otientadoras

Aprovacao de regulamentos e orientagdes

Comentar projetos de lei ou decretos-lei provenientes de
outros ministérios

Apoiar iniciativas politicas

Apoiar a definicdo de prioridades das politicas

Apoiar a escolha de grupos-alvo das politicas
Apoiar a escolha de instrumentos de intervencao das
politicas

Implementar decisdes e medidas politicas

Participar nas negociacdes ao nivel internacional/EU

Elaborar estratégias para as responsabilidades do
ministério

Avaliar ou pronunciar-se sobre o nivel de eficacia das
politicas

Q.4 A participacdo dos funcionarios publicos da Camara Municipal na definicio e desenvolvimento das
politicas publicas é:

Sim, muitas vezes Sim, algumas vezes Néo

Reconhecida mas ndo aproveitada

Reconhecida e aproveitada na fase de aprovacdo de
politicas novas

Reconhecida e aproveitada na fase de
desenvolvimento e regulamentacdo de politicas
novas

Q.5 Se respondeu “sim” na Q.4, caracterize o estilo de participacio no processo politico. Os funciondrios da Camara
Municipal:

5im, muitas Sim, algumas Nao
vezes vezes

Sao convidados para reunides de trabalho para gerar ideias sobre
politicas

Sao convidados para reunides de trabalho para comentar ideias ja
existentes

Nao sdo convidados para reunides de trabalho, mas retinem com
um responsavel politico
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Nao séo convidados para reunides de trabalho, MAS as suas
opinides sao solicitadas por escrito

Participam de outra forma. Por favor especifigue:
)

Q.6 Se respondeu “nao” na Q.4, gostaria de ter um papel mais importante no desenvolvimento das politicas
que a Camara Municipal implementa?

L__lsm J  Jreo |

Q.7 Dentro dos limites legais, qual é a afirmagcao que melhor retrata o ator que toma as decisoes
relativamente aos aspectos de politicas publicas abaixo indicados? (Para cada coluna coloque um X na caixa

apropriada)
Escolha de Escolha dos Escolha das
populagao instrumentos de prioridades na
alvo politicas publicas | implementacdo das
politicas

A Camara Municipal tem autonomia de decisao; o
ministério ndo esta envolvido no processo de tomada de
decisao e nao estabelece restricoes.

A Camara Municipal tem autonomia para decidir sobre a
maioria dos aspectos; o ministério intervém apenas
ligeiramente no processo de tomada de decisdo e
estabelece restricdes reduzidas.

A Camara Municipal tem autonomia para decidir sobre a
maioria dos aspectos mas apenas depois de consultar o
ministério.

A Camara Municipal tem autonomia para decidir sobre a
maioria dos aspectos mas estd sujeita as condigoes ou
restricoes explicitamente definidas pelo ministério.

0 ministério decide sobre a maioria das questoes, mas
depois de consultar a Cdmara Municipal.

0 ministério decide sobre a maioria das questdes,
independentemente da Camara Municipal.

Nem o ministério nem a Camara Municipal decidem
sobre esta matéria; a legislacao existente nao permite
discricionariedade sobre esta matéria.
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GRUPO 3 - DIRECCAO E CONTROLO DA CAMARA MUNICIPAL

Q.1 Com que autonomia/liberdade a Camara Municipal estabelece os objectivos financeiros e nao financeiros?
(escolha uma s6 resposta)

A Camara Municipal estabelece os objectivos sem interferéncia do departamento administrativo superior ou do ministério
da tutela

A Camara Municipal estabelece os objectivos depois de consultar um departamento administrativo superior ou o
ministério da tutela

A Camara Municipal estabelece os objectivos em conjunto com um departamento administrativo superior ou o ministério
da tutela através de um processo negocial

Um departamento administrativo superior ou 0 ministério da tutela estabelece os objectivos depois de consultar a Camara
Municipal.

Um departamento administrativo superior ou o ministério da tutel estabelece os objectivos sem consultar a Camara
Municipal.

Q.2 Relativamente aos objectivos estratégicos da Camara Municipal (para além dos objectivos puramente
financeiros), onde é que estes aparecem especificados? Existem metas mensuraveis para estes objectivos?

Sim, com metas Sim, mas sem Nao
mensuraveis metas mensuraveis

Forma de contrato ou acordo com o ministério da tutela
Estatuto ou lei
Documento de afectacio de verbas orcamentais

Documento que enfatiza os objectivos individuais do responsavel
maximo pela Cdmara Municipal {por ex. a Carta de Misséo).
Documentos para efeitos internos

QOutro especifique

Q.3 Tipo de Indicadores de Desempenho

Q.3.1 De forma a tornar os objectivos mensuraveis siao usados indicadores de desempenho. 0 que é medido
com estes indicadores {ou que tipo de medidas de desempenho sdo usadas)?

Sim Nao

Efeitos na sociedade (outcomes)

Qualidade do servico prestado

Quantidade de resultados {owiputs)

Recursos usados (/rpuis)

Efeitos, qualidade ou owipurfs em relacdo aos recursos usados (eficiéncia e
eficdcia)

Q.3.2 Com que extensio sdo usados indicadores de desempenho na relagdo entre a Camara Municipal e o
ministério da tutela (em oposicao a sua utilizacio para fins internos)?

1- Muita 2 — Bastante 3-Alsuma 4- Extenséo 5- Nenhuma
extensao extensao extensao Reduzida extensao

10
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0.3.3 Se os indicadores s30 usados (no minimo com alguma extens#o) na relacio entre a Cimara Municipal e

o ministério, como é que estes sdo usados?

Para sinalizar a direcdo ou o rumo a tomar

Para a futura afectacdo de recursos

Para verificar a responsabilizacio/prestacio de contas e o
alcance dos objectivos organizacionais

Qutro { especifique

Q.4 Com que frequéncia a Camara Municipal relata/divulga informacao sobre os resultados e os objectivos

financeiros e nao financeiros alcangcados para uma unidade superior politica ou administrativa? (Escolha uma sé

resposta)

Relatorios mensais ou mais frequentemente

Relatorios semestrais

Relatorios em todos os 2 a 4 meses

Relatorios anuais

Relatérios com periodicidade superior a um ano

Nao relata/nao aplicavel

Q.5 Por quem siao medidos e avaliados os resultados ou o alcance dos objectivos financeiros e nao financeiros? Por

favor, responda separadamente para a medicao e a avaliacao (€ possivel escolher mais do que uma resposta).

Medidos Avaliados

A propria Camara Municipal

Departamento superior ou ministério da tutela

Entidades terceiras, por ordem da Camara Municipal

Entidades terceiras, por ordem do Ministério da tutela

Outros

Ninguém

Q.6 Sancgdes e Recompensas

Q.6.1 Existem recompensas no caso de bons resultados ou no alcance dos objectivos/missao?

Sim

Nao

Q.6.2 Se respondeu “Sim"”, estas recompensas traduzem-se em: (¢ possivel escolher mais do que uma resposta)

Aumento salarial ou bénus para os gestores ou outro pessoal

Aumento da afectacao de recursos (meios financeiros para a Camara Municipal)

superiores

Maior autonomia para a Camara Municipal em relacao as unidades politico-administrativas

Qutras (por favor especifique)

Q.6.3 Existem san¢ées no caso de maus resultados ou pelo facto de nio se alcangarem os objectivos/missao?

Sim

Nao

11
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Q.6.4 Se respondeu “Sim”, estas sangdes traduzem-se em: (é possivel escolher mais do que uma resposta)

Diminuicao salarial ou reducdo de bonus para os gestores ou outro pessoal

Diminuicdo na afectacdo de recursos (meios financeiros para a Camara Municipal)

Menor autonomia para a Camara Municipal em relacdo as unidades politico-administrativas

Reestruturacao ou eliminagao da Camara Municipal

Qutras (por favor especifique)

Q.7 Auditoria regular, interna e externa, atores e énfase
Q.7.1 A Camara Municipal esta sujeita a auditorias ou inspecdes? Quem faz essas auditorias ou inspecées? (E

possivel escolher mais do gue uma resposta)

Nao, a Camara Municipal nao estd sujeita a nenhuma auditoria regular

Sim, pela propria Camara Municipal (auditoria interna)

Sim, por uma entidade contratada pela Camara Municipal

Sim, por uma unidade do governo (e.g. unidade de auditoria interna)

Sim, por um tribunal de auditoria (e.g. Tribunal de Contas, Tribunal de Contas Europeu)

Sim, por

outras

entidades,

a pedido das autoridades de superintendé&ncia

{por favor

especifique

Q.7.2 Qual o contetido sujeito a inspe¢io, normalmente, por essas auditorias (é possivel escolher mais do que

uma resposta)?

Funcées Assuntos Assuntos Desempenhc e Cumprimento || Sistemas Outros Nao
Amini relati aos fi iros || resultados da legalidade de aplicavel
RH's organizacionais controlo
interno
Propria Camara
Municipal
Entidade contratada pela
Cémara Municipal
Unidade do governo
executivo (e.g unidade de
auditoria interna)
Tribunal de auditoria
Qutras entidades a pedido
do governo (por favor
especifique
).
Q.8 Existe na Camara Municipal algum conselho de administracio/gestéao?

Sim; desempenha apenas uma funcéo consultiva (apoia a gestio entre a Camara Municipal e o ministério)

Sim; tem competéncias para tomar decisdes vinculativas e responsabilidades para controlar a diregao e o

desempenho da Camara Municipal

Nao

12
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Q.9 Em caso afirmativo, quem nomeia os membros dos 6rgios do conselho?

0 governo ou 0 ministro da tutela

trabalhadores)

0 governo ou o ministro da tutela, depois de consultada a Camara Municipal (a gestao ou os

Pelo conselho geral da Camara Municipal (no caso de empresas)

Camara Municipal.

0 governo ou 0 ministro da tutela, depois de consultados os grupos de interesse e/ou sizkeholders da

0 parlamento depois da nomeacdo do ministério ou do governo

Outra entidade (por favor especifique

Q.10 Se existe um conselho de administragio, quantos membros pertencem aos grupos abaixo indicados, e

quantos destes tém direito de voto?

Niimero de
representantes

Niimero de
representantes com
direito a voto

Representantes do governo central

Representantes de outro nivel de governo

Representantes de organizacdes de funcionarios (sindicatos)

Representantes de entidades patronais

Representantes de interessados (por ex. grupos de interesse, grupos de
clientes)

Representantes de funcionarios da Camara Municipal

Peritos independentes

Representantes da gestio de topo

Representantes de acionistas privados (no caso de empresa)

Outros (por favor, especifique )

Q.11 Quem elege o Presidente da Camara Municipal?

Municipes

0 conselho da Camara Municipal

0 governo ou 0 ministro da tutela

0 governo ou o ministro da tutela, depois de consultado o conselho de administracio ou Camara Municipal (a

13
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gestao ou os trabalhadores)

0 conselho geral da Camara Municipal (no caso de empresas)

0 parlamento, depois da nomeacao do ministério ou do governo

Por outra entidade (por favor especifigue

Q.12 Qual o tipo de contrato do Presidente da Camara Municipal?

Permanente/regular

Termo determinado

Q.13 Quem avalia formal e regularmente ¢ Presidente da Cimara Municipal na concretizagiio dos objectivos? (E

possivel escolher mais do que uma resposta)

Pelo governo / ministro da tutela

Pelo conselho de administracao

Pelo Parlamento/( suas comissdes)

Nao aplicavel

Qutro (por favor especifique

Q.14 Até que ponto o Presidente da Camara Municipal tem de responder perante a autoridade de

superintendéncia, baseado nos aspectos abaixo indicados? Para cada item apresentado, cologue um X no nimere mais

adequado numa escala de 1 a 5, em que: 1- ndo tem de responder; 2- tem de responder um pouco; 3- tem de responder razoavelmente; 4- tem
de responder hastante; 5- tem de responder muito.

Resultados e concretizacdo dos objectivos

Funcionamento geral da Camara Municipal

Administracdo das financas, orcamento e contabilidade

Legalidade ou cumprimento das regras e demais regulamentagao

Qutro (por favor especifique

Q.15 Com que frequéncia (aproximadamente) a Presidente da Camara Municipal (a gestio de topo e as hases da
Camara Municipal) estabelece contactos formais (reunides formais com procedimentos escritos ou agenda

formal) com o responsavel politico ou superior administrativo?

Gestdo de topo da
Camara Municipal

Niveis inferiores da Camara
Municipal

Pelo menos uma vez por semana

Pelo menos uma vez por més

Trimestralmente

Duas vezes no ano

Uma vez no ano

Menos que uma vez no ano

Nunca

14
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Nao aplicavel

Q.16 Contactos informais

Q.16.1 Com que frequéncia (aproximadamente) O Presidente da Camara Municipal estabelece contactos
informais (reunides informais, telefonemas, e-mails ..) com o responsavel politico ou superiores
administrativos do Estado?

Pelo menos uma vez por semana Uma vez no ano

Pelo menos uma vez por més Menos que uma vez no ano
Trimestralmente Nunca

Duas vezes no ano Nao aplicavel

Q.16.2 Como descreveria o nivel de confiangca entre a Camara Municipal e o ministério da tutela e o
departamento administrativo superior? Cologue um X no nimero mais adequado numa escala de 1 a 5, em que: 1- muito alto; 2-
bastante alto; 3- neutral; 4- bastante baixo; 5- nenhum.

Ministério da tutela

Departamento administrativo superior (e.g. Direccao-Geral
Municipal)

Q.17 Até que ponto as organizacbes abaixo indicadas influenciam de alguma forma as decisbes tomadas pela
Camara Municipal no que respeita a orientagio e a estratégia? Cologue um X no numero mais adequado numa escala de 1a 5,
em que: 1- influencia muito; 2- influencia bastante; 3- influencia pouco; 4- influencia muito pouco; 5- ndo influencia.

Parlamento

Governo

Ministro da tutela

Departamento adm. Superior (e.g. Direccao-Geral)

Ministro das financas e adm. Publica

Membros de outros governos nacionais

Auditores

Grupos de clientes

Grupos de interesses

15
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Media

Publico

Consultores privados

Corporacoes

Outros (por favor especifique )

Q. 18 Sentiria mais confianca no ministério de tutela se houvesse mais contactos formais e/ou informais?

Sim Nao

Contactos formais

Confactos informais

Q.19 Que tipo de critérios ou valores de controlo e diregao sio usados pelo ministério da tutela? {Por favor introduza

uma ordenagao nos critérios usados)

Mais 2% mais
importante importante

3 mais
importante

Legalidade e cumprimento das regras

Isualdade de acesso aos servicos e produtos

Economia

Eficiéncia

Eficacia (alcance dos objectivos)

Qutro { especifique

Q. 20 Controlo ex ante

Q.20.1 O ministério da tutela da Camara Municipal tem:

Sim Nao

0O direito de vetar as decisoes da Camara Municipal?

Poder para influenciar a tomada de decisao da Camara Municipal através dos seus
representantes cosm direito de veto?

Poder para influenciar a tomada de decisao da Camara Municipal através dos seus
representantes ses direito de veto?

Q.20.2 Se o ministério da tutela da Camara Municipal tem o direito de veto, considera que este enfatiza:

Os defalhes Apenas as linhas gerais

Nao & relevante nas decisbes da Camara Municipal
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Q.21 Em que aspectos sdo os membros do conselho de administragdo responsaveis perante a autoridade de

tutela? (E possivel escolher mais do que uma resposta)

Resultados e alcance dos objectivos

Funcionamento geral da Camara Municipal

Administracdo das financas, orcamento e contabilidade

Legalidade ou cumprimento das regras e demais regulamentagao

Outro {por favor especifique )

Nao t8m responsabilidades

Q.22 Influéncia do ministério da tutela

Q.22.1 Até que ponto o ministério da tutela influencia os responsaveis pela tomada de decisao da Camara
Municipal? Coloque um X no numero mais adequado numa escala de 1 a 4, em que: 1- influencia muito; 2- influencia bastante; 3- influencia

pouco ou nada; 4- ndo aplicavel.

1 2 3 4

Q.22.2 Se o ministério da tutela influencia os responsaveis da Camara Municipal, tal influéncia é concentrada

em:

Sim Nao

Questdes operacionais

Questoes estratégicas

Q.23 Se a Camara Municipal tem um orgamento, considera-o predominantemente:

Baseado nos recursos { Aputs) Baseado nos resultados {oufouts)

Baseado nas actividades Baseado nos efeitos (owicomes)

Q.24 Qual é a base do sistema contabilistico da Camara Municipal

Base de caixa

Base de caixa modificado

Base do acréscimo medificado

Base do acréscimo total

NOTA 3: Por base de caixa entende-se um sistema contabilistico que tem como Unico objectivo medir o fluxo de tesouraria, ou seja, reconhece
as operacdes apenas quando decorrem o5 pagamentos e os recebimentos. Por hase de caixa modificade entende-se um sistema contabilistico
que, para além da situacao de tesouraria, regista também os direitos a receber e 0s compromissos a pagar (situacao financeira). Contrariamente,
por base do acréscimo total entende-se um sistema confabilistico que regista as opera¢fes no momento em que se produzem/ocorrem,
independentemente do seu pagamento ou recebimento. Se a entidade tem por base o sistema do acréscimo mas regista algsumas despesas numa
optica de caixa, como as relacionadas com as matérias-primas e outros produtos, os juros das dividas a longo prazo, prejuizos, entre outras, entao
deve considerar um sistema contabilistico na base do acréscime modificado
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Q.25 Até que ponto os factores abaixo indicados sdo enfatizados nas reunides entre o ministério da tutela e a
Camara Municipal?

Muito Um pouco Muito pouco/nada

Assuntos economicos e administrativos

Assuntos profissionais

Alcance dos resultados/relato dos resultacos

Q.26 Até que ponto o ministério da tutela envia sinais informais de orientagdo e controlo em contactos
estabelecidos com a Camara Municipal? Cologue um X no nimere mais adeguado numa escal de 1 a 4, em que: 1- comunica muito;
2- comunica bastante; 3- comunica pouco ou nada; 4- nao aplicavel.

1 2 3 4

Q.27 Até que ponto os sinais informais de orientagido e controlo do ministério da tutela sdo enfatizados na Camara

Municipal? Cologue um X no numero mais adequado numa escala de 1 a 4, em que: 1- muito; 2- bastante; 3- pouco ou nada; 4- ndo aplicavel.

1 2 3 4

Q.28 Quantos indicadores de desempenho existem, aproximadamente, nos documentos de direcgio e controlo?

Nenhum

<10

10-19

20 - 49

=50

Q.29 Como é que os indicadores de desempenho tém mudado nos tltimos 5 anos em termos de quantidade e
natureza? (Por favor, responda separadamente para a quantidade e para a natureza)

Quantidade Natureza
Mais indicadores Mais qualitativos
Menos indicadores Menos qualitativos
Manteve-se Manteve-se

Q.30 Até que ponto os indicadores existentes medem corretamente a atividade Camara Municipal?

Medem muito corretamente

Medem pouco corretamente

Medem muito pouco ou nada corretamente

Q.31 Tendo em conta os ultimos 5 anos, até que ponto existe estabilidade nos indicadores de desempenho?
" " Muita estabilidade || || Alsuma estabilidade || || Nenhuma estabilidade ||

18
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Q.32 Como caracteriza o sistema de controlo interno da Camara Municipal?

Bem definido e funcional

Adequado/suficiente

Inadequado/insuficiente

Q.33 Durante os ultimos 5 anos, até que ponto a Camara Municipal esteve sujeita a controlo por parte do
Parlamento? (Através de alteragBes nas propostas orcamentais do Governo, inquérito publico, investigacao, etc.)

>10 vezes <5 vezes

5-10 vezes Nunca

Q.34 Existem comissdes de auditoria na Camara Municipal?

L_lsm | Jnao |

Q.35 Se respondeu “Sim”, quantos membros dessa comissao tém formacéo em:

Auditoria e Contabilidade

Gestio publica
Gestio
Outra

19
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GRUPO 4: CULTURA ORGANIZACIONAL

Q.1 Relativamente aos aspectos abaixo indicados, por favor avalie a Camara Municipal da forma mais imparcial
possivel tendo em conta como ela é neste momento. Para cada item apresentado, coloque um X no nimero mais adequado numa
escala de 1 a 7, em que: 1- muito caracteristico; 2- caracteristico; 3- um pouco caracteristico; 4- neutral; 5- um pouco incaracteristico; 6- pouco
caracteristico; 7- muito pouco caracteristico.

Apoio aos funcionarios

Compensacao baseada no desempenho

Confianga interpessoal

Confianca no ministério da tutela

Cooperacao

Criatividade

Cumprimento de promessas

Enfase na qualidade dos servicos prestados

Espirito de equipa

Honestidade

Importancia atribuida a formacao

Inovacao

Integridade

Orientacdo para o rigor e preciséo no trabalho
desenvolvido e servicos prestados

Orientacao para os objectivos

Orientacao para resultados

Possibilidades de progresséo/promocao na carreira

Propenséo para experimentar

Propenséo para o risco

Respeito pelos direitos individuais

Valorizagéo de clientes
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GRUPO 5 — DESEMPENHO DA CAMARA MUNICIPAL

Q.1 Até que ponto as técnicas de desempenho abaixo indicadas sdo usadas na Camara Municipal de forma a

melhorar o desempenho? Para cada item coloque um X no nimero adequado numa escala de 1 a 5, em que: 1- sim, acontece muito
frequentemente; 2- sim, acontece frequentemente; 3- sim, acontece algumas vezes; 4- acontece poucas vezes ; 5- ndo acontece.

1 2 3 4 5

Desenvolvimento de produtos e servicos inovadores

Prestacao de servicos com pagamento

Reestruturacao dos processos internos direcionados para o mercado, para o produto
oU para grupos alo

Normas de qualidade de producéo/prestacdo de servigos

Questiondtios aos clientes

Planeamento a longo prazo na forma de planos plurianuais ou plano de negbcios

Direcao interna das subunidades organizacionais e dos niveis inferiores da gestao para
os objectivos e resuftados

Alocacao interna de recursos a unidades organizacionais baseada nos resultados

Desenvolvimento do relato interno e avaliagao do sistema de forma a permitir ao
conselho de administracao avaliar os resultados alcangados em relagéo aos objectivos
definidos

Alargamento de autonomia de gestao interna dos niveis inferiores da gestao (em

fermos de gestao financeira e gestio dos recursos humanos)
Desenvolvimento de uma gestao dos recursos humanos orientada para resultados (por
ex. remuneracdo baseada nos resultados, estabelecimento de objectivos para atingir)

Desenvolvimento de sistemas de apuramento de custos

Mudanca do papel do conselho de administracdo (de um controlo mais operacional
pata um controlo estratégico)

Sistemas de gestio da qualidade (e.g. BSC, EFQM, 1SO, CAF, EFQM)

Unidades internas que monitorizam a qualidade

Relato publico sobre o desempenho organizacional em relatorios anuais, relatorios
orcamentais ...

Q.2 Numa escala de 1 a 10, quantos pontos atribui 4 Camara Municipal em relagdo aos resultados globais
alcangados? (1 representa o nivel mais baixo e 10 o nivel mais elevado) pontos.

Q.3 Como é que avalia os resultados da Camara Municipal de acordo com os critérios abaixo indicados? Para cada
item apresentado a seguir, cologue um X no numero mais adequado numa escal de 1.a 10, em que 1 representa o nivel mais elevado e 10 o
nivel mais baixo.

Eficiéncia

Eficacia

Qualidade

Motivacao

Satisfacdo do pessoal
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Qualidade de gestio

Coeséo interna

Estabilidade da organ Camara
Municipal izagdo no ambiente em
gue opera

Flexibilidade da Camara Municipal

Responsabilidade social

Responsabilidade perante a
sociedade

Q.4 As técnicas ou instrumentos de desempenho abaixo indicados sdo usados na Camara Municipal?

Sim

Relato publico do desempenho organizacional em relatérios anuais, documentos
orcamentais, planos operacionais, planos estratégicos

Gestao por objectivos (MBO)

Aplicacao de questionario aos clientes

Gestho baseada no conhecimento

Gestho baseada nas equipas

Gestho baseada nos servigos

Monitorizacao interna de gestdo da qualidade

Avaliagdo dos objectivos e dos resultados através de benchmarking

Balanced Scorecard

Gestho de contratos

Sistemas de Gestdo da Qualidade

Gestio da Qualidade Total (TQM)

Normas de Qualidade (ISO)

Gestho baseada no valor

Gestho baseada nas atividades

Sistema de custos baseado nas atividades (ABC)

Gestao do valor dos processos

Valor econémico acrescentado (EVA)
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ANEXO 2: Distribuicao do numero de participantes no

inquérito por questionario

Tipo de

instru- Fonte de recolha de LG Nome da instituicao
dados amos-tra
mento

Presidente da ; Camara Municipal da Cidade de Inhambane

Camara Municipal Camara Municipal da Cidade de Chibuto

Ministério da

Administracéo 2 Ministério da Administracao Estatal

Estatal

Diregcdo Nacional

da Administragdo 2 Ministério da Administracao Estatal

Local
Camara Municipal da Cidade da Cidade da Manhica
Camara Municipal da Cidade de Lichinga

Chefe do gabinete 5 Camara Municipal da Vila de Vilankulos
Camara Municipal de Tete
Camara Municipal da Cidade da Beira

Chefe de Recursos R - .

Humanos (RH) 1 Camara Municipal da Maxixe
Camara Municipal da Cidade de Lichinga

Chefe da R - . .

Contabilidade 3 Camara Municipal da Cidade da Beira
Tribunal Administrativo de Mocambique

Departamento  de Camara Municipal da Cidade de Inhambane

a educagéo e cultura 2 - — _ —

municipal Camara Municipal da Cidade de Lichinga
Camara Municipal da Cidade da Cidade da Manhica

Funcionarios 5 Camara Municipal da Cidade de Chibuto.

publicos municipais Camara Municipal da Cidade da Beira
Camara Municipal da Cidade de Lichinga

Autoridades Camara Municipal da Cidade de Lichinga

Tradicionais (ou 5 Camara Municipal de Tete

Régulos) Camara Municipal da Cidade de Inhambane

Sector Camara Municipal Vila de Moatize

administrativo 3 - - _

municipal Camara Municipal da Cidade de Nampula
Camara Municipal da Cidade de Lichinga
Camara Municipal da Cidade de Chibuto
Camara Municipal da Cidade de Nampula

Comunidade Local 9 Camara Municipal da Cidade da Beira
Camara Municipal da Cidade da Cidade da Manhica
Camara Municipal da Cidade de Chibuto
Camara Municipal de Tete

Total A4
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ANEXO 3: Caraterizacao do inquérito por entrevista

E Q L4 "
HELET I 2
e g £SE & ] Questbes
Sle(gg® E =
% b [=] (=]
1. Sr. Presidente, das varias promessas apresentados no seu programa
eleitora, o que é que conseguiu realizar?
2. Actualmente, os doadores internacionais tem financiado por exemplo,
a reabilitagdo do Sistema de Saneamento do meio. Sr. Presidente que
L beneficio isso trouxe para o Conselho para a saude publica?
!_OC:?:IHZI'BPBO e ) 3. Hoje em dia, as estradas municipais continuam quase todas com
|dn5trtU|caode il buracos, situacio que nao se ajusta com a imagem dada pelos doadores
PZ;ZS;;HO z;te, intelrlnac.iona?is em termos da gestio municipal nesta area. Como é que
- _ explica is507
1 ;im?izrzzﬂtacao 4. G.ost:zriamos de perceber uma Foisa no projec.tc.) de algumas obras
i S pl’ll?llcas _em cur_so.neste _munlciplo. Quem mobilizou fundos para o
7 = —— dio projeto foi 0 municipio ou foi o governo central?
resultado do 5. Tendo como base o Pacote Autdrquico gostdvamos igualmente, de
programa perceber outra coisa que tem a ver com o processo de descentralizacao
eleitoral. Em de sectores de servicos publicos: os centros de salide, educacdo e
suma. analisar e transportes j& passaram para a gestdo municipal? O Sr. Presidente
Presid avalia}a considera que a transferéncia de competéncias do Estado para
ante - autarmquias representa despesas para municipios?
do 6. Sr. Presidente, acha que podemos falar da autonomia financeira no
Conse | Progra seu municipio? Em que medida estio os niveis de colecta de receitas
lho ma municipais?
Munici | eleitor 7. Se, o Sr. Presidente fizesse auto-avaliacio o que escolheria do seu
pal al marco realizado neste municipio?
1. Exceléncia, Sr. Vice-Ministro do MAE, a literatura & referido que, as
o Analisar & avalar reformas da administracao publica foram impulsionadas mais pela
'], e o Programa da pressao exercida pelos paises doadores (Banco Mundial, Fundo
1 % :g’ Reforma da Monetario Internacional, entre outras entidades), do que pelas liderangas
- :E :E Administracio politicas nacionais. O que tem a dizer sobre isso? Acha que o modelo
2|~ = -E Piiblica em dessas reformas, sdo produto externo? Elas ajustam-se a realidade
s << Macambigue e nacional? Em que medida?
2 § reinimemgntaggo 2. 0 Programa de Reforma dos Orgdos Locais (Prol) foi o projecto que
:*é g E % das autarquias c!eu parto ao processo de descentralizagao (politica, administrativa e
=8| &2 | locis fiscal) no pais?
Analisar e avaliar | 1. Sr. Directora Macional, como avalia a conivBncia politica entre
05 modelos da | autoridades representantes do Estado e os representantes dos governos
Administracao municipais eleitos através do sufragio universal bem como as chamadas
Publica em | Autoridades Tradicionais (ou Régulos) e outras que se entrecruzam no
Mocambique: mesmo espaco do poder.
administracao
local do Estado . . .
1 (desconcentrada): 2. Considera que o Plano Quinguenal municipal tem pés para andar
= administracio conforme foi desenhado nos municipios: (a) No &mbito da governagao
2 Direce local autdrquica: & Autarquica participativa; (b) No dmbito do combate & corrupcao; (c) No
0 Model | administracio ambito da Tranquilidade, seguranga e combate & criminalidade; {d) No
Nacio ok N W ambito das Financas Autdrquicas (gestio financeira, captacio de receitas
e | o | amm @ Eane autdrquicas, melhoria da gestio da despesa); (e) No &mbito de
Admin | istracs | Quinguenal ik desenvolvimento da Economia local (Industria e comércio, agricultura,
istraca 7 Municipio (visdo, pecuaria, pescas, metcados e feiras).
0 Public | metas e
Local a objectivos).
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MNe Fonte de Dimensd | Objectivo "
ordem Grupos recolha os . Questdes
de dados
1 Na sequéncia da reuni3o concedida por um representante
municipal constounos que, apesar de vérias dificuldades sentidas
nos municipios, no caso deste municipio, o mandato do Presidente
tem sido apontado como um mandato de consolidagiio e
concretizacdo de um conjunto de iniciativas que traduzerm planos,
estratégias, caso do Plano Quinguenal do municipio [2009-2013)
E 0 Que deserwolvimentos visa conhecer esse plano ao longo dos
)= E, Analisar & | proximos anos, e sabendo que nos falta um a dois anos do fim?
§ g avaliar .a 2 A que tipo de constrangimento se reporta?
1-5. = P w autonomia
E = pdlfica 3. Maior parte das estradas municipais t&m sido reabilitadas, mas
5 R municipal. | Passado um ano ou dois tudo vata na mesma ou pior. A que se
— deve ssse ciclo de processo de reabilitagio de estradas nacionais?
A culpa sera da chuva?
4 Quem toma decisbes nos planos estruturals do Conselho
runicipal?
5. Gostaria de saber scbre as actividades de cada ano civil
municipal. A quem sdo reportados essas actividades e em que
periodo de ternpo. Us municipios term acesso a esses documentos?
Analisar & 1. As noticias nacionais (TV, Jornais, etc.) dio conta de que existe
avaliar a constrangimentos de cariz burocratico, gue atualmente estio
direcgBoe | relacionados com a concentragio de funciondrios publicos Nesta
Chefe  dea controlo ordem de ideia_como ¢ feita a gestio do pelouro dos RH.
RecLrsos Direccioe | do
1-2. - Controlo Conselho : .
Hurnanos dos RH Mhurfiizsl 2. Gostarlamos de perceber as seguintes expressdes populares
{RH) bem com‘o "Falar como homem", "o cabrito come onde estd amarada”, "paga
autonomia u.m .r.efresco" O gue é gue estas expressies populares querem
financeira significar? Sabe porgue o povo inventou essas maximas 2o acaso?
municipal
1 Na sequéncia da revis3o de alguns estudos mostram existéncia
8 © Verificar & | de fraglidade de arrecadagéo de receitas proprias e financeiras em
S @ analisar as | geral no seu municipio Nio obstante, coma é que este municipio
% é finangas sobrevivi desde a sua reimplementagéo, tendo em conta a situagao
1-3. = § t \nocawé‘ no econom\ca-ﬂn?ncgra fragl dos Tﬁumcmmls nacionais? :
- = dmbito da 2. Na seguéncia da questdc anterior, assumem particular
E g autonomia | relevancia as questdes que termn a ver com o patrimonio municipal
2 E financeira Como é gerido, neste contexto?
© municipal 3. Gostarfamos de saber, qual é a base do sisterna contabilistico do
Conselho municipal?
= Analisar e | 1. Na entrevista tida com um dos tdcnicos municipais no que
= verificar a | concerne A descentralizacio dos sectores de Fducacio, Saude e
E utlizagio Transporte publica constounos gue, o Ministério da Administracio
E correcta Estatal (MAE) ainda ndo delegou poderes dessas 4reas aos
é p | do Pacote | municipios nacionais. Neste contexto, o Conselho Municipal 4
3 ‘2 | Autdrquico | recebeu algumas escolas?
=] E *g ! M
1-2. S é* © relagio a
2 3 | matéria de . o : )
s = | transferan 2. No dom|n.|o dmo Desportg, .es’[e municipio tem VHT\dO a afirmar-se
-g — cias de pela organizacdo de varios eventos  desportivos gue  tem
*UEJ aedlsiEs efectivamente funcionado. Como é que estas estratégias existern
% f— neste sector?
E_ autarguias
&

25




Continuacéo

Anexos

Ne | Grup | FOtede _ Objecti .
ordem os recolha Dimensdes vos Questdes
de dados
1. Na gualidade de funcionario pdblico municipal, e pensando na
sua situagio que ¢ directamente responsavel no pelouro municipal,
é a prestaglo dos servicos municipais satisfazern os interesses da
jg = Analisar | comunidade? D& exemplos dessa satisfagdo em quem é que os
E 5 3 utentes/clientes municipais estdo satisfeitos?
9 § Cultura 2 0 Sr Lembrase de ter sido realizado alguma auditoria neste
1-5 - % §D e runicipio? Se sim, gual foi essa entidade que realizou auditoria?
2 s desernp | 3. Na condigdo de funcionario nesta organizacio, o Sr. sabe se
§ g enho alguma vez os funcionarios deste municipio participaram na tomada
‘g § organiza | de decisdo municipal na implementacgdo de politicas publicas?
= cicnal. 4.0 3r. acha que, esses programas foram tragados pelo Assermbleia
=z Municipal ou pelo governo?
5 0 Sr sente-se realizado por ser colaborador do municipio? Se sim
ou ndo, Porgué?
1. O que significa ser Autoridades Tradicionais (ou Régulos)/ou
. Chete do Posto hoje em dia?
Verificar 2 Actualmente, fala-se em construgio de sedes dos bairros. Esses
e : postos & para Secretarios de bairros? Sabe se, ja sxiste projecto de
analisar construcio dos postos para Autoridades Tradicionais (ou Réoulos)?
Srwquadr‘ 3 As noficias apontam que, as Autoridades Tradicionais  (ou
et Régulos) sfo responsaveis sobre a ferra em Mogambique. O Sr
1-5 e das Sabe gue tem muita responsabilidade nessa cargo?
Autorida 4 (0 3r sabe também que que existe muitos problemas de venda da
des terra aos estrangeiros? Como v& isso, enguanto um dos chefe das
Tradicio terras no concelho?
Autoridade Enguadrament s fau 5 As noticias dizern que os municipios s3o acusados em fazer
g 0 das Régulos negacios de venda da terra. Pode explicar como é que isso & feito, 4
Tradiciona Autoridades ) que vocd é um dos chefes da terra no seu local de jurisdigio? Eles
is (ou Tradicionais passam por "cirma” das Autoridades Tradicionais (ou Régulos)? Podia
Régulos) {ou Régulos) axplicar melhor isso? Explique melhor isso.
% @ Analisar 1. Como é que avalia a satisfagio dos utentes/clientes dos servigos
= Z 0 de que, o Sr & responsdvel neste Concelho na resposta das
:g § o funcion solicitacdes realizadas ao Conselho municipal?
1-3. = < L] :S amento 1. Por favor, pode dizer se existe atraso no pagamento de salarios
2 5 | dos 30s funcionarios neste municipio?
B ,L@y = servigos _ L
= jg 8 municip i’; Na s.:ia” opinido, os funciondrios que rgcebem 0 chamado
E E o aic refresco”, ja algumna vez algumna vez foram punidos?
1. Ja algurma vez votou nas eleigbes municipais?
2 Esta satisfeito com o trabalho do Conselho municipal?
3 Por é que ndo satisfeito, se voltou a votar pela terceira ver neste
mandato em curso?
4 Medo? Mas medo porqué, se o pais vive a democracia a mais da
Analisar | ma décads?
. € " 5 Acha gue, o municipio s¢ serve para os interesses da vida deles
Comunida Pre;tacao de | verificar (politicos & os seus proximoes)? O povo ndo conta? Podia explicar
1-8. Xl servigos o papel ) .
de Local A melhor isso conforme o seu conhecimento local?
municipais real
e 6. Acha que s constrdl macgfes e carros de luxo para eles e, se
al esquecemn de quem os votou? Mas vatou a votar pela terceira ver
porgué?
7. O que acha qgue o Presidente devia fazer para melharar a vida das
nopul acdes/ comunidades?
8. Tudo? Se j& vai o terceiro periodo da administrago municipal?
9. Se fosse presidente o que farias?
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ANEXO 4: Distribuicao do numero de participantes no
guiao de observacao

Tipo de
instrumento

N de
ordem

N¢ da
amostra

Nome da instituicao

Guido de observacao

Municipio da Cidade de Lichinga

S

Municipio da Cidade da Beira

Municipio da Cidade de Inhambane

Municipio da Cidade da Maxixe

w

Municipio da Cidade da Beira

Municipio da Cidade de Lichinga

Municipio da Cidade de Tete

Municipio da Cidade de Nampula

Municipio da Cidade de Inhambane

Municipio da Vila de Vilankulos

Municipio da Cidade de Xai-Xai

(6]

Municipio da Cidade de Inhambane

Municipio da Vila de Vilankulos

Municipio da Cidade de Xai-Xai

[e)}

Municipio da Cidade da Beira

Municipio da Cidade de Inhambane

Municipio da Cidade de Nampula

Municipio da Cidade de Lichinga

Municipio da Vila de Moatize

~

Todos os municipios com excecdo do conselho Municipal da cidade de
Angoche e Chokwé

o

Todos os municipios com excecdo do conselho Municipal da cidade de
Angoche e Chokwé

©

Todos os municipios com exce¢do do conselho Municipal da cidade de
Angoche e Chokwé

10

Todos os municipios com exce¢do do conselho Municipal da cidade de
Angoche e Chokwé

11

Municipio da Cidade de Nampula.

Municipio da Cidade de Inhambane

Municipio da Cidade de Chibuto

12

Todos os municipios com excecao do conselho Municipal da cidade de
Angoche e Chokwé

13

Municipio da Vila da Manhica

Municipio da Cidade de Nampula

Municipio da Cidade de Lichinga

Municipio da Cidade da Maxixe

Municipio da Cidade da Beira

Municipio da Cidade de Chibuto

Total
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ANEXO 6: Processos de crimes de injurias, crimes
contra a propriedade

MINISTERIO DA ADMINITRACAO INTERNA

GUARDA NACIONAL REPUBLICANA

NUIPC 720/11.4 GCBRG
I[CERTIDAO DE NOTIFICAGAQ|

Sendo participados factos, abstractamente considerados, susceptiveis de
integrar crime(s) de natureza particular, é neste acto:

Notificado/a ofendido/a GONGALVES JONAS BERNARDO ZAVALE,
residente em Rua da Lameira, 54/56- 4710-093- Gualtar- Braga, presente neste
Posto Territorial da Guarda Nacional Republicana de Braga, para os fins abaixo
indicados:

Advertido(a) da obrigatoriedade de constituigdo de assistente e dos
procedimentos a observar.

Assim foi notificado elucidado de que, para além da declaragdo de
constituicdo de assistente, deve dirigir-se a secretaria do Ministério Publico do
Tribunal Judicial da Comarca de Vila Nova de Famalicdo, no prazo de dez
dias(10) - sequidos -, contados da data desta notificacdo, a fim de requerer
a constituigdo de assistente.

Mais foi informado(a) de que a constituicdo de assistente, implica:

a)- Que o requerimento seja apresentado no prazo de (10) oito dias- seguidos -,
contados da presente notificacdo, no Tribunal Judicial da Comarca de Braga;

b)- A necessidade de representacao por advogado;

¢)- O pagamento da taxa de justica - ( 1 U.C. = 102,00 €)

d)- No caso de dificuldades econdomicas deve requerer a concessao de apoio
judiciario, dirigindo-se de imediato aos Servicos do Ministério Publico a fim

de ser informado dos procedimentos a observar quanto a esta matéria e

atento o prazo de oito dias a contar da presente notificacao acima referido.

Foi o ora notificado advertido de que, ndo requerendo a constituicdo de
assistente junto do Tribunal competente no prazo acima assinalado, o processo
sera objecto de arquivamento no que diz respeito ao crime que revista natureza
particular (conforme Art®s 680 ,n%2, 26490,n°4 e 277°, n°l todos do Cddigo de
Processo Penal).

Disse ficar ciente, recebeu copia da presente certiddo e comigo vai

assinar.
Quartel em Braga, 15 de Junho de 2011
OFENDIDO/A
é T
Dnarhs =€)
=
@S)‘ONAL '?Go/ 0 ORGAO DE POLICIA CRIMINAL
/ —

Cemando Ter, Braga —_—

D Destacamento de Braga = 3?/(%

POSTO DE BRAGA Fra&sco/docsgéigse\%ntos Rebelo
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S' .
Comnandoe Ter. Braga
Destacamento de Brag

% MINISTERIO DA ADMINISTRAGAO INTERNA
a

GUARDA NACIONAL REPUBLICANA
POSTO DE BRAGA COMANDO TERRITORIAL DE BRAGA
DESTACAMENRTO TER. DE BRAGA POSTO TERR. DE BRAGA

‘NUIPC 720/11.4 GCBRG

TERMO DE NOTIFICAGAQ|

1. lesado, GONGALVES JONAS BERNARDO ZAVALE, presente neste acto, foi
convenientemente informado nos termos do Art.° 75° , 76° e 77° do C. P. P., com
base nos quais pode, querendo, deduzir pedido de indemnizacdo civel, ou
manifestar no processo, até ao encerramento do inquérito, o propésito de o
fazer.

2. Pode ainda o pedido civel ser deduzido até 20 dias depois de ao arguido ser
notificado o despacho de acusagao ou, se‘o0 ndo houver, o despacho de prontncia.

3. Deduzindo o pedido de indemnizagéo civel o lesado pode fazer-se representar por
advogado, sendo obrigatoria a representagéo, sempre que o valor do pedido exceda
metade da algada do tribunal de 1° instancia (3.741,02 €) Para tal, devera o
requerimento especificar todos os prejuizos — juntamente com os respectivos meios
de prova — decorrentes da acgédo delituosa do(s) arguido(s) o qual devera ser
acompanhada de duplicados para demandados e a secretaria.

4. Quando o montante do pedido ndo exceda o valor acima indicado, podera o lesado
requerer que lhe seja arbitrada indemnizacédo civel a titulo de reparagdo pelos
prejuizos sofridos. O Requerimento ndo esta sujeito a formalidades especiais e
pode consistir em declaragédo em auto, com a indicagéo dos prejuizos sofridos e das
provas.

LEI 34/2004 de 29 Julho
1. Carecendo o lesado de meios econémicos podera requerer o apoio judiciario em
qualquer servigo de atendimento ao publico da Seguranga Social, o que faz
mediante requerimento, préprio o qual é solicitado junto da entidade acima referida,
devendo o mesmo especificar a modalidade de protecgdo juridica pretendida,
fazendo seguidamente juntar aos autos documentos comprovativos da
apresentacao do requerimento.
NOTA DE ADVERTENCIA
2. 6. Nos termos do N.° 6 do Art.° 145 do Cddigo Penal, com a redacgéo dada pelo
Dec.- Lei N.° 320-C/2000 de 15 Dec, foi o(a) denunciante advertida de que a
mudanga da morada indicada, deve ser comunicada através da entrega de
requerimento ou a sua remessa por via postal registada, a secretaria onde os autos
se encontrarem a correr nesse momento.

E para constar se lavrou o presente Termo de Notificagdo que vai ser
devidamente assinado.

Quartel em Braga, 15 de Junho de 2011

O Lesado O Orgéo de Policia Criminal
/{%” cprs Qoneo (B8 Foiey) Ko >
74 / —) L e

—= Francisco-José a;)s Sanfos Rebelo
/C Cabo 610
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Servigos d:: Ministério Pablico de Braga
" " Seccdo de Processos
F . -;a da Justica - 4710-402 Braga
Telef: 253081110 1 .x: 253081258 Mail: mp.braga.te@tribunais.org.pt

200460-10079270

RO

Exmo(a). Senhor(a)

Gongalves Jonas Bernardo Zavale, Rua da Lameira
N° 54/56

Gualtar

4700-000 Braga

Processo: 922/12.6PBBRG Inquérito N/Referéncia: 10941049
; Data: 24-09-2012

Assunto: NOTIFICAGAO POR VIA POSTAL SIMPLES COM PROVA DE DEPOSITO.

Fica V. Ex? notificado, na q.alidade de Ofendido, nos termos e para os efeitos a
seguir mencionados: i

De que foi proferido despacino de arquivamento no Inquérito acima referenciado,
originado numa queixa apresentada ontra DESCONHECIDOS, nos termos do art.° 277° do
Cadigo de Processo Penal, sem pre,.lizo da sua reabertura se surgirem novos elementos de
prova que invalidem os fundamento:: invocados no referido despacho - art.° 279°, n.° 1, do
mesmo diploma legal.

Junta-se cépia do despacho arquivamento.

A presente notificacdo considera- .2 efectuada no 5° dia posterior ao do seu depdsito

na caixa de correio do destinatari . constante do sobrescrito.
—e==ne L LOTTCI0 do destinatari - constante do sobrescrito.

Solicita-se que na resposta seja indicada a referénc “tieste documento e n.° de processo
. Processado por computador
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/<= 2
/ = -~
/ — 12.05.18 - EAE, ¢ Ak
s p
inistério da Administragéo Interna
POLICIA DE SEGURANGA PUBLICA Ao 05.1¥ P T N,
COMANDO DISTRITAL DE BRAGA 2L, 951
CD BRG-Divis3o Policial-Braga :
CD BRG BRG-1? Esq"® de Braga
/
NPP: 227746/2012 Bl
NUIPC: 000922/12.6 PBBRG
(L, 24
T 90 1) ———=
Auto de Dentincia U S il
Diligéncia
Data/Hora: 2012-05-17 / 22:18h
Autuante: FERNANDO JORGE DA SILVA MENDES, Matriculan. 131712, ~ =
e —~
Y WA
Data da Ocorréncia e Enquadramento
Data/Hora: Entre 2012-05-17 / 19:00h e 2012-05-17 / 20:00h
. Tipificagdo: Crimes contra a propriedade
< N
Comunicagdo da Ocorréncia LS % . ‘Qq 2‘
Houve presenciamento dos factos pela PSP? Nao
A PSP deslocou-se ao local e detectou indicios claros da pratica dos factos? Néo \/
Meio de Comunicagdo: Na unidade policial Comunicado por: Lesado/Ofendido '
Data/Hora: 2012-05-17 / 22:14h
Local(is) da Ocorréncia
Tipo:  Via publica : ARRUAMENTO
Pais: Portugal (Europa/UE)
Distrito: Braga Concelho: Braga
Freguesia: Séo Vicente
Moraicle: flugidas Teresinhas N° Registo: 3146929 922/12.6PBBRG
Inquérito
Nélia da Conceigao Teixeira Alves
. Denunciante Distribuigao: 28-05-2012
O denunciante é lesado/ofendido? Sim Distribuidor:
Nome: Zavale Gongalves Jonas Bernardo
Doc. Identif.: Titulo de Residéncia n.° P000233084
Identificag@o fomecida verbalmente? Nao
Data de Nascimento: 1973-09-14 Sexo: Masculino
Nacionalidade: Portugal (Europa/UE) Est. Civil: Solteiro
Sit. Profissional: Estudante
Naturalidade: Pais:Mogambique (Africa)
Filiagdo: Bemardo Jo&o Quinto Zavale ; llda Jonas
Morada: Rua da lameira, 54- 56
Cadigo Postal: Braga (zona: Gualtar)
Contactos: TM:966372890
Veiculo(s)/Objecto(s) Associado(s)
T igacio: Veicul f
Classif. veiculo Automéveis Ligeiros : Passageiros
Marca/Modelo: Renault, Mégane Cor principal: Cinza
Matricula: 54-60-MG Ano/Pais de Origem: 1998/Portugal (Europa/UE)
Pag.1/2

Documento processado por computador.
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NPP: 227746/2012

P
NUIPC: 000922/12.6 PBBRG olicia de Segurang

Auto de Deng

N.° de Chassis: ' N.° de Motor:
igagdo: Item furtad ad
Designagao: Mochila
Quantidade: 1.0 Cor: Cananho
i Ligagdo: | d
Designagio: Portétil
Quantidade: 1.0
Marca/Modelo: MC PRO
Inf. complementares: avaliado em 1129 Euros
i Ligagéo: Ite! do
Designagéo: Inquéritos
Quantidade: 13.0
ipo d do: oubado
Designagao: LIVRO
Quantidade: 1.0
Marca/Modelo: SPSS
Tipo de Ligagéo: Item furtado/roubado
Designagao: PEN DRIVE .
Quantidade: 2.0
Inf..complementares: uma 4 gigas EEG e outra de 64 gb
Tipo de Ligag#o: item furtado/roubado
Designagao: Agenda
Quantidade: 2.0
Inf. complementares: Um de roteiro de trabalho e outra de contactos

Outros Dados

Modus Operandi: Desconhecido
Suspeitos actuaram em grupo? Néo
Deseja Procedimento Criminal? Sim

Foi accionada a inspecgdo judiciaria? Nzo

Informagdes complementares

O lesado denunciou que descolnhecidos furtraram-Ihe do interior da viatura os artigos mencionados e diversos documentos .
pessoais.

Para praticarem o furto provavelmente usaram chave falsa, por ndo haver danos.

Para os efeitos tidos por convenientes lavrou-se o presente documento, Auto de Dentincia , que foi inte n ;
: : ; ralme i
devidamente assinado pelo.denunciante e oautuante Gralmente lido e revisto e vai
e

LT @97[/‘7 Sl ;
) Autu#vu e & %‘T& ;Dkérﬁxk&

O Denunciante:

Pag.2/2

Doci 1t por
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m Arquive como “Arquivamento-Desconhecidos” (Ponto B da Circular 08/2008, de 23 de Maio,
da PGR).

*

Braga, 20.09.2012

(Texto elaborado em computador e revisto pela signatéria -artigo 94°,

n°2, do Cédigo de Processo Penal)
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Servigos do Ministério Publico de Braga
2" Sec¢dio de Processos
Praga da Justiga - 4710-402 Braga
Telel: 253215907/9/11/25  Fax: 253610750 Mail: mp.braga.tc(@ tribunais.org.pt

200460-10079270

RIUITIIITIT

P

Exmo(a). Senhor(a)

Gongalves Jonas Bernardo Zavale
Rua da Lameira

N° 54/56. Gualtar

4700-000 Braga

Processo: 720/11.4GCBRG Inquérito N/Referéncia: 9870458
Data: 16-12-2011

Assunto: NOTIFICACAO POR VIA POSTAL SIMPLES COM PROVA DE DEPOSITO.

Fica V. Ex* notificado, na qualidade de Denunciante, nos termos e para os efeitos a
seguir mencionados:

De que foi proferido despacho de arquivamento no Inquérito acima referenciado,
originado numa queixa apresentada contra DESCONHECIDOS, nos termos do art. 277° do
Codigo de Processo Penal, sem prejuizo da sua reabertura se surgirem novos elementos de
prova que invalidem os fundamentos invocados no referido despacho - art.° 279°, n.° 1, do
mesmo diploma legal.

Junta-se copia do despacho de arquivamento.

A presente notificacdo considera-se efectuada no 5° dia posterior ao do seu depodsito
na caixa de correio do destinatario, constante do sobrescrito.

O/A Técnico de Justiga Adjunto,

=

Maria Fatima A. B. da Rocha

Solicita-se que na resposta scja indicada a referéncia deste documento ¢ n.” de processo
Processado por computador
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Servigos do Ministério Piiblico de Braga
2" Sec¢dio de Processos
Praga da Justiga - 4710-402 Braga
Telel: 253215907/9/11/25  Fax: 253610750 Mail: mp.bra

ga.teltribunais.org.pt
9859499
720/11.4GCBRG

.- 15-12-2011
CONC. - 15-12-20 ‘ ‘7/)
|

=CL.S=

Gongalves Jonas Bernardo Zavale queixou-se contra agente desconhecido pela
prética de factos susceptiveis de consubstanciarem, em abstracto, um crime de injurias,
previsto e punivel pelo artigo 181° do Cédigo Penal.

Por forga do disposto no artigo 188° do mesmo diploma legal, este ilicito reveste
natureza particular, ou seja, para que o Ministério Publico tenha legitimidade para a
promogdo do respectivo procedimento criminal é necessério que o ofendido se queixe,
se constitua assistente e, por fim, deduza acusagfo particular.

No caso em aprego, o ofendido queixou-se.

Todavia, e apesar de pessoalmente notificado para esse efeito, nfio requereu a
sua intervengfio nos autos como assistente, muito embora tenha diligenciado pela
obtengdo de apoio e patrocinio judiciarios.

Por esse motivo, o Ministério Ptblico carece de legitimidade para o exercicio da
acgdo penal, motivo pelo qual determino o arquivamento dos autos, de harmonia com o
disposto no artigo 277°, n° 1 do Cédigo de Processo Penal.

Notifique.

*

Na mesma pega processual, o queixoso imputa ainda a0 mesmo agente a pratica
de factos abstractamente subsumiveis a previsdo do artigo 153° do Codigo Penal, que
pune o crime de ameaga, em virtude deste, para além de lhe ter dirigido palavras de
cariz insultuoso, o ter advertido para ter cuidado, expressdo que lhe causou bastante
intranquilidade, por desconhecer a identidade do seu autor € a intengfo que o move.

Dispde o n° 1, do artigo 153°, do Cédigo Penal: "quem ameagar outra pessoa
com a pritica de um crime contra a vida, a integridade fisica, a liberdade pessoal, a
liberdade e autodeterminagéio sexual ou bens patrimoniais de consideravel valor, de
forma adequada a provocar-lhe medo ou inquietagdo ou a prejudicar a sua liberdade de
determinago, ¢ punido (...)".

Ora, ndo obstante o sentimento por ela gerado no queixoso, o que € certo é que a
expressdo “tem cuidado contigo” ¢ demasiado vaga, néo podendo dai inferir-se, mesmo
com recurso as regras da experiéncia comum, qual o seu concreto sentido e alcance.

Ou seja, uma tal afirmagdo faz adivinhar que algo de menos bom poders,
eventualmente, vir a acontecer, nada mais podendo dela retirar-se.

Néo consubstancia, porém, o anincio de qualquer mal, mormente reportado a
vida, integridade fisica e demais bens tutelados no tipo legal, além de que da mesma nio
decorre que o denunciado venha a ser o autor de qualquer ofensa aos referidos bens
juridicos de que seja titular o queixoso.

Deste modo, imp&e-se também nesta parte determinar o arquivamento dos autos,
de harmonia com o disposto no artigo 277°, n° 1 do Cédigo de Processo Penal.

37
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Notifique. i

Braga, d.s.
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Ministério da Administragéo Interna
POLICIA DE SEGURANGA PUBLICA

COMANDO DISTRITAL DE BRAGA
CD BRG-Divisao Policial-Braga
CD BRG BRG-1? Esq? de Braga

NPP: 227746/2012
NUIPC: 000922/12.6 PBBRG

Notificagao

Diligéncia
Data/Hora: 2012-05-17 / 22:29h
Notificante: FERNANDO JORGE DA SILVA MENDES, Matricula n.° 131712

Destinatario(a)

Nome: Zavale Gongalves Jonas Bernardo
Doc. Identif.: Titulo de Residéncia n.° P000233084

Identificagdo fornecida verbalmente? Nao
Data de Nascimento: 1973-09-14 Sexo: Masculino
Morada: Rua da lameira, 54- 56

Cadigo Postal: Braga (zona: Gualtar)
Contactos: TM:966372890

Fica o(a) destinatario(a) devidamente notificado(a) para os fins constantes da presente nota:

Dedugédo de Pedido de Indemnizagao Civil

Nos termos do art.° 75.°, 76.° e 77.° do Cédigo de Processo Penal pode, querendo, DEDUZIR PEDIDO DE INDEMNIZAGAO
CIVIL, devendo manifestar no processo até ao encerramento do inquérito, o propdsito de o fazer.

Caso o lesado n&o declare oportunamente o propésito de deduzir pedido de indemnizagzo civil, ou ndo venha a ser notificado
do despacho de acusagdo ou de pronuncia, nos termos do art®.77°., n°.3 do CPP., pode o pedido civil ser deduzido até 20 dias,
depois de o arguido ser notificado do despacho de acusagéo ou, se o ndo houver, do despacho de prontincia. Para o efeito, o
lesado deve:

- Obrigatoriamente ser representado por advogado, sempre que o valor do pedido for superior ao da algada do
tribunal de 12. Instancia. Para tal, deverd o requerimento especificar todos os prejuizos - juntamente com os
respectivos meios de prova - decorrentes da acgdo delituosa do(s) arguido(s) o qual devera ser acompanhado de
duplicado para os demandados e a secretaria.

- Quando o montante do pedido n&o exceda o valor acima indicado, podera o lesado requerer que |he seja arbitrada
indemnizag&o civil a titulo de reparagéo pelos prejuizos sofridos. O requerimento ndo esté sujeito a formalidades
especiais e pode consistir em declaragao em auto, com a indicag&o dos prejuizos sofridos e das provas.

- Carecendo de meios econdmicos podera requerer o patrocinio judiciario, devendo para o efeito fazer prova da sua
insuficiéncia econdémica, o que podera ser feito por qualquer meio idéneo, nos termos da Lei 34/2004, de 29 de
Julho.

Obrigagdo na alteragdo de morada

Fica advertido de que posteriores notificagdes ser-lhe-&o feitas por via postal simples para a morada mencionada ou outra que
entretanto vier a indicar através de requerimento entregue ou remetido por via postal registada a secretaria do Tribunal ou
servigo onde o processo correr termos nesse momento. (art.° 145.° do C.P.P.).

O Notificado: y/ﬂw;zﬂ% : 7] %f%b
R o W, A
A T DR
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Anexos

Ministério da Administragdo Interna
POLICIA DE SEGURANGA PUBLICA

COMANDO DISTRITAL DE BRAGA
CD BRG-Divisao Policial-Braga
CD BRG BRG-1? Esq?® de Braga

NPP: 227746/2012
NUIPC: 000922/12.6 PBBRG

Declaragao

Para os devidos efeitos se declara que, foi elaborado neste Departamento Policial, Auto de Dentncia NPP 227746/2012,
NUIPC 000922/12.6 PBBRG, Crimes contra a propriedade (Furto no interior do veiculo de matricula 54-60-MG), entre 19:00 e
20:00 de 2012-05-17 , em que o denunciante Zavale Gongalves Jonas Bernardo, nascido a 1973-09-14 em Mogambique
(Africa) residente em Rua da lameira, lote 54- 56, zona Gualtar,

(lista de itens furtados/roubados/perdidos)

Mochila, Merrll, Montanha, No valor de 89.90 Euros

Portatil, MacBook Pro , 13" 15 2, 4 Ghz/4GB, n.° série: S/N: SC02H3EDBDV13, avalia (...)
Inquéritos

Relatérios de Investigagéo Cientifica de Mogambique

LIVRO, SPSS

PEN DRIVE, uma 4 gigas EEG e outra de 64 gb

Agenda, Um de roteiro de trabalho e outra de contactos

Acessorio, Apple, n.° série: MB572Z/A, Apple Mini DisplayPort to VGA Adapter
Cartdo da Caixa Directa, da C.G.D.

(3) cheques em barnco, da C.G.D.

Como consta no Auto de Dentinica com o NUIPC-922/12.6 PBBRG elaborado nesta unidade policial.
E por ser verdade, elaborei a presente declaragéo.
Braga, 18 de Maio de 2012

¢ SEOURA
4 3 .%1 3

NOTA: Em caso de furto/roubo/extravio de quaisquer documentos, esta Declaragéo ndo substitui nem confirma a existéncia de nenhum deles
para efeitos de identificagéo ou outros, pelo que a sua falta, quando obrigatdria, ndo iliba o titular das sansdes previstas na Lei que ao caso
couber, devendo, por isso, obter novos documentos.

02 ¢ ;
Telefone da Seccgéo de Achados da PSP (_ 2 D )\U@I ﬁ_l_‘)_ _______
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Anexos

@

Ministério da Administragao Interna
POLICIA DE SEGURANGA PUBLICA

COMANDO DISTRITAL DE BRAGA
CD BRG-Divis#o Policial-Braga
CD BRG BRG-12 Esq? de Braga

NPP: 227746/2012
NUIPC: 000922/12.6 PBBRG

Notificagédo

Diligéncia
Data/Hora: 2012-05-17 / 22:29h
Notificante: FERNANDO JORGE DA SILVA MENDES, Matricula n.® 131712

Destinatario(a)

Nome: Zavale Gongalves Jonas Bernardo
Doc. Identif.: Titulo de Residéncia n.° P000233084

Identificagd@o fornecida verbalmente? Nao
Data de Nascimento: 1973-09-14 Sexo: Masculino
Morada: Rua da lameira, 54- 56

Codigo Postal: Braga (zona: Gualtar)
Contactos: TM:966372890

Fica o(a) destinatério(a) devidamente notificado(a) para os fins constantes da presente nota:

Dedugéo de Pedido de Indemnizagéo Civil

Nos termos do art. 75.°, 76.° e 77.° do Cddigo de Processo Penal pode, querendo, DEDUZIR PEDIDO DE INDEMNIZAGAO
CIVIL, devendo manifestar no processo até ao encerramento do inquérito, o propésito de o fazer.

Caso o lesado néo declare oportunamente o propdsito de deduzir pedido de indemnizag&o civil, ou nao venha a ser notificado
do despacho de acusagéo ou de pronuncia, nos termos do art°.77°,, n°.3 do CPP., pode o pedido civil ser deduzido até 20 dias,
depois de o arguido ser notificado do despacho de acusago ou, se o ndo houver, do despacho de prontincia. Para o efeito, o
lesado deve:

- Obrigatoriamente ser representado por advogado, sempre que o valor do pedido for superior ao da algada do
tribunal de 1%, Instancia. Para tal, devera o requerimento especificar todos os prejuizos - juntamente com os
respectivos meios de prova - decorrentes da acgéo delituosa do(s) arguido(s) o qual devera ser acompanhado de
duplicado para os demandados e a secretaria.

- Quando o montante do pedido n&o exceda o valor acima indicado, podera o lesado requerer que Ihe seja arbitrada
indemnizagéo civil a titulo de reparagéo pelos prejuizos sofridos. O requerimento ndo esta sujeito a formalidades
especiais e pode consistir em declaragao em auto, com a indicagdo dos prejuizos sofridos e das provas.

- Carecendo de meios econémicos podera requerer o patrocinio judiciario, devendo para o efeito fazer prova da sua
insuficiéncia econdmica, o que poderéa ser feito por qualquer meio idéneo, nos termos da Lei 34/2004, de 29 de
Julho.

Obrigagdo na alteragdo de morada

Fica advertido de que posteriores notificages ser-lhe-ao feitas por via postal simples para a morada mencionada ou outra que
entretanto vier a indicar através de requerimento entregue ou remetido por via postal registada a secretaria do Tribunal ou

servico onde o processo correr termos nesse momento. (art.” 14\5.° do C.P.P.).
O Notificado: %I/L{?ﬂll’if‘% gé’ﬁ/m //;ZZW/;,/L b JZ
st

5 4
O Notificante: ﬁiustug&pv ‘GG@\P \:(’uz_gg\%

L/‘\/}

S
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Anexos

Ministério da Administragéo Interna
POLICIA DE SEGURANGCA PUBLICA

COMANDO DISTRITAL DE BRAGA
CD BRG:-Diviszo Policial-Braga
CD BRG BRG-1? Esq? de Braga

NPP: 227746/2012
NUIPC: 000922/12.6 PBBRG

Declaragao

Para os devidos efeitos se declara que, foi elaborado neste Departamento Policial, Auto de Dentincia NPP 227746/2012,
NUIPC 000922/12.6 PBBRG, Crimes contra a propriedade (Furto no interior do veiculo de matricula 54-60-MG), entre 19:00 e
20:00 de 2012-05-17 , em que o denunciante Zavale Gongalves Jonas Bernardo, nascido a 1973-09-14 em Mogambique
(Africa) residente em Rua da lameira, lote 54- 56, zona Gualtar,

(lista de itens furtados/roubados/perdidos)

Mochila, Merrll, Montanha, No valor de 89.90 Euros

Portétil, MacBook Pro , 13" 15 2, 4 Ghz/4GB, n.° série: S/N: SC02H3EDBDV13, avalia (...)
Inquéritos

Relatérios de Investigagéo Cientifica de Mogambique

LIVRO, SPSS

PEN DRIVE, uma 4 gigas EEG e outra de 64 gb

Agenda, Um de roteiro de trabalho e outra de contactos

Acessorio, Apple, n.° série: MB572Z/A, Apple Mini DisplayPort to VGA Adapter

Cartdo da Caixa Directa, da C.G.D.

(3) cheques em barnco, da C.G.D.

Como consta no Auto de Dentinica com o NUIPC-922/12.6 PBBRG elaborado nesta unidade policial.
E por ser verdade, elaborei a presente declaragao.

Braga, 18 de Maio de 2012

b

NOTA: Em caso de furto/roubo/extravio de quaisquer documentos, esta Declaragdo ndo substitui nem confirma a existéncia de nenhum deles
para efeitos de identificagdo ou outros, pelo que a sua falta, quando obrigatéria, néo iliba o titular das sansdes previstas na Lei que ao caso
couber, devendo, por isso, obter novos documentos.
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ANEXO 7: Carta de aceitacao para formacao em Data
envelopment analysis - University of Bedfordshire
Business School

T g sonal.minocha@beds.ac.uk
i b www.beds.ac.uk

Dr Sonal Minocha
DBA, MAIBA, BCom (Hons), PCAP, SEDA, FHEA
Dean, University of Bedfordshire Business School

| Inivvareity, Af University Square Luton
university ol Bedfordshire LU 3JU
D AaAfArAchira United Kingdom
Bedfordshire t+44 (0)1582 743140

f +44 (0)1682 743172

23 April 2013

To Whom It May Concern

The University of Bedfordshire Business School will be happy to host Mr Gongalves Jonas
Bernardo Zavale, PhD Student, School of Economic and Management, University of Minho,
Portugal, for four months (September - December 2013) to conduct research on Data
Envelopment Analysis to assess performance efficiency of local governments. During his
visit, Mr Zavale will work under the supervision of Professor Ram Ramanathan in the
Business School.

This letter is being issued upon the student's request.
Yours faithfully

'7;mm.:;;7
Dr Sonal Minocha

Dean
.y'\"""'\
\ebdy
Registered Office
¢ ABQ, University Square Luton
QT O Bedfordshire LUT 3JU
2 0404 England
# ™ INVESTORS g & :
Y v Gold : QQ e Vice Chancellor
N, _¢ IN PEOPLE Y sap € TERATIONAL ThAOE Bill Rammell

43



	Página 1
	Página 2
	Página 3
	Página 4



