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Reformas de descentralizagao e servigos publicos agrarios em Mogambique: Porqué os desafios persistem??

Nos anos 1980, varios paises da Africa
subsaariana iniciaram um conjunto de reformas
ligadas ao sector publico visando, entre outros
objectivos, fazer face a crise do Estado, que se
manifestava essencialmente em duas
dimensdes, nomeadamente regulagdo politica e
provisdo de servicos publicos. Desde entao,
assistiu-se a trés geragdes de reformas do sector
publico (Kiragu, 2002; Crook, 2010). A primeira
geragdo vai dos meados dos anos 1980 aos
meados dos anos 1990, com enfoque nos
Planos de Ajustamento Estrutural; A segunda
geragdo destacou-se nos meados dos anos
1990, com uma forte componente de assisténcia
técnica aos programas das reformas;
Finaimente, a terceira geragdo das reformas
inicia nos finais dos anos 1990 e comegos dos
anos 2000, marcada pela ligagdo das reformas
com as Estratégias de Redugéo da Pobreza (no
caso de Mogambique os PARPAs e o PARP) e
um enfoque na questdo da descentralizagdo e
melhoria de servigos publicos. Que resultados
estas reformas trouxeram em termos de provisao
de servigos publicos?

A literatura sobre as reformas do sector publico
na Africa subsaariana mostra que, apesar do
volume de recursos financeiros, materiais e
humanos investidos nos Ultimos trinta anos, os
resultados sdo modestos (Booth, 2010; Crook,
2010; Batley, McCourt & Mcloughlin, 2012). O
caso de Mocambique ndo constitui excepcao.
Alias, as duas pesquisas realizadas em 2009 e
em 2010, no contexto do Programa de Reforma
do Sector Publico mostram problemas sérios
relativamente a qualidade dos servigos
(UTRESP, 2009; CEEI/ISRI, 2010). Este texto,
embora reconhecendo a importancia da questao
da qualidade, analisa a problematica da proviséo
de servigos publicos a partir de uma perspectiva
ainda relativamente pouco explorada,
nomeadamente as dindmicas presentes no
processo da provisdo de servicos: Como
acontece 0 processo da provisdo de servigos?
Quem s&o os principais actores envolvidos? Em
que condi¢des operam esses actores? Como é
que a burocracia estatal se organiza e funciona
no processo da provisdo de servigos? Que tipo
de Estado existe no processo da proviséo de
servigos? Enfim, em que medida as reformas do
sector publico implementadas nos Ultimos trinta
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anos, consubstanciadas nas reformas de
descentralizagdo, afectam o processo da
provisao de servigos publicos?

Neste texto, a discussdo das questbes acima
colocadas é feita a partir das dindmicas do
sector agrario. Porqué o sector agrario? Duas
razdes principais: A primeira razéo prende-se
com o facto de se tratar do sector que, desde a
independéncia, tem sido considerado, no
discurso politico, extremamente relevante para o
desenvolvimento do pais, ndo obstante as
incoeréncias dos politicos e a pratica da
implementacéo de politicas do sector; a segunda
razdo refere-se ao facto de ser um dos sectores
que tem conhecido reformas importantes,
consubstanciadas em politicas, estratégias,
planos, programas, etc., onde a descentralizagéo
surge como um aspecto recorrente.

Quando se olha para os diferentes documentos
do sector agrario em Mogambique, constata-se
que os principais desafios do sector estdo bem
identificados. Por exemplo, o documento do
Plano Estratégico de Desenvolvimento do Sector
Agrério — PEDSA 2010 - 2019, fazendo uma
radiografia do sector agrario em Mogambique,
menciona, entre outros, os seguintes desafios:
limitadas infra-estruturas e servigos para aceder
ao mercado; inadequada utilizag&o dos recursos
naturais; limitada capacidade institucional e
necessidade de maior coeréncia de politicas, etc.
(MINAG, 2010). Especificamente sobre os
servicos publicos, o PEDSA aponta como
desafios, por exemplo, insuficiente cobertura dos
servicos de extensdo e sua inadequada ligagdo
com 0s servigos de pesquisa; graves problemas
de acesso ao mercado por parte do sector
familiar. Portanto, o problema ndo esta na falta
de conhecimento dos desafios do sector. Daqui,
duas perguntas importantes: a) Que factores
explicam a persisténcia destes desafios
sobejamente conhecidos no sector agrario? b)
Porqué as reformas de descentralizagéo,
consubstanciadas na Lei dos Orgdos Locais do
Estado (LOLE) e nas politicas, estratégias,
planos, programas do sector ndo se revelam
eficazes para se poder ultrapassar estes
desafios? A resposta a estas perguntas passa
pela analise das dinamicas de funcionamento do
Estado a todos os niveis, no processo da
provisdo dos servicos agrarios, com destaque

para o nivel local. E 0 que vamos analisar nas
linhas a seguir.

Reformas de descentralizagdo e o sector
agrario em Mocambique

Mogambique iniciou o processo de
descentralizagdo nos anos 1990 sem nenhuma
politica e estratégia de descentralizagéo.
Perguntas importantes, tais como “porqué”, “o
qué”, “quando” e “como” descentralizar,
indispensaveis no inicio do processo,
simplesmente ndo foram feitas; ou entdo, se o
foram, ndo o suficiente para estruturar um
debate aprofundado sobre o processo de
descentralizagdo como um todo e
particularmente a nivel dos sectores. Foi neste
contexto de auséncia de uma politica e
estratégia que foi aprovado o quadro juridico-
legal da implementagdo das reformas de
descentralizago, cristalizado nas leis sobre
autarquias locais (Lei 2/97) e érgdos locais do
Estado (Lei 8/2003). O que é importante referir &
o facto de que os diferentes sectores, incluindo o
sector agrario, ndo esperaram pela aprovagao de
uma politica e estratégia de descentralizagao
para implementar reformas sectoriais com
enfoque na descentralizagdo (Weimer, 2012).
Isso é visivel em diferentes documentos
sectoriais que corporizam as reformas. Para o
caso do sector agrario, por exemplo, pode-se
mencionar Politica Agraria e Estratégia de
Implementagdo, 1996; PROAGRI | e |II;
Estratégia de Revolugéo Verde, 2007; Plano de
Acgdo para a Producdo de Alimentos, 2008 —
2011; Plano Estratégico para o Desenvolvimento
do Sector Agrario, 2010 — 2019; Plano Director
de Extensdo Agréria, 2007 — 2016; Programa
Nacional de Extensdo Agraria, 2012 - 2017; etc.
Embora o esforgo de fazer referéncia a
descentralizagdo seja notavel em todos estes
documentos de reformas, a auséncia de uma
politica e estratégia de descentralizagdo trouxe
uma série de consequéncias que fragilizaram as
proprias reformas sectoriais, nomeadamente
incoeréncia na coordenagdo intersectorial;
incoeréncia no processo de planificagdo
(territorial/sectorial); incoeréncia na alocagéo de
recursos financeiros, materiais e humanos; fraca
articulagdo entre os programas sectoriais de
ambito nacional, etc.
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Do ponto de vista institucional, um dos resultados
das reformas de descentralizagdo para o sector
agrério a nivel local foi a extingdo das direcgbes
distritais de agricultura e o surgimento dos
chamados servigos distritais de actividades
economicas (SDAE), englobando n&o s6 o sector
agrario como também outros sectores, tais como
industria e comércio, turismo, pescas e
desenvolvimento local. Ora, se é verdade que a
criagdo dos servigos distritais parece ter
racionalizado recursos (particularmente
financeiros e materiais) ao agrupar e concentrar
diferentes servigos, também n&o €& menos
verdade que o figurino de servigos distritais
concentrados acaba trazendo constrangimentos
para a actuagdo concreta dos sectores.

Relativamente ao sector agrario, por exemplo,
entrevistas conduzidas no terreno com o0s
responsaveis do sector a nivel provincial e
distrital mostram que a criagdo e concentragdo de
servigos distritais de actividades econdmicas
limitam o espago de manobra dos responsaveis
sectoriais agrarios a nivel provincial, na medida
em que a sua actuag&o concreta nos distritos, em
termos de orientagdo e gestdo de politicas e
estratégias do sector, fica dependente da
articulagdo, por um lado, com as autoridades
distritais, representadas pelo administrador
distrital e, por outro, com o0s responsaveis
provinciais de outros sectores representados no
SDAE. Neste contexto, como é que o sector
agrario funciona e quais sdo as implicagdes para
a producéo de servicos publicos agrérios a nivel
local? E o que vamos analisar, ainda que
brevemente, nas linhas que se seguem.

A realidade da produgao de servigos publicos
agrarios a nivel local

Além das limitagbes institucionais acima
mencionadas, 0 sector agrario, no seu
funcionamento para a producdo de servicos
publicos, nomeadamente a extensdo agraria e
comercializagdo agricola envolvendo o sector
familiar, enfrenta igualmente a escassez de
recursos matérias, financeiros e humanos®, que
se torna cada vez mais visivel a medida que se
vai para os locais onde, de facto, a producéo
acontece. Alias, esta situagdo reflecte a propria
estrutura da despesa do Orcamento Geral do
Estado (OGE), que mostra que o nivel central
consome cerca de 70% dos recursos financeiros.
O que vai para as provincias e os distritos
corresponde a apenas 30%, tal como o grafico 1
ilustra.

Grafico 1: Distribuigao das despesas do OGE
2011 por niveis
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Fonte: MPD

Facto interessante é verificar que este cenario
reproduz-se a nivel do sector agrario. Por
exemplo, uma andlise da distribuigdo das
despesas do sector agrario por niveis, feita a
partir do Plano Operativo Anual do Ministério da
Agricultura, referente ao ano de 2012, mostra que
o nivel central do Ministério da Agricultura
consome cerca de 70% dos recursos anuais
destinados ao sector e apenas 30% véo para o
nivel local (provincias e distritos. Veja o grafico
2).

Existe aqui, claramente, uma incoeréncia na
alocagdo de recursos, na medida em que os
recursos néo sdo encaminhados prioritariamente
para 1& onde, de facto, a produgdo acontece,
nomeadamente a nivel local (provincias e
distritos).

Grafico 2: Distribuicio das despesas do
Ministério da Agricultura 2012 por niveis

Fonte: Elaborado pelo autor com base na informagéo
contida no Plano Operativo Anual do Ministério da
Agricultura referente a 2012

Obviamente, o cendrio da distribuicdo das
despesas ndo s6 a nivel do OGE como também

do proprio Ministério da Agricultura acima referido
contradiz o discurso politico da priorizagdo das
reformas de descentralizagdo e do sector agrario
no processo de desenvolvimento de
Mogambique. N&o se pode falar de reformas de
descentralizagdo sem a consequente canalizagéo
de recursos para 0s niveis mais baixos, visando
fazer acontecer os resultados.

Conclusdo

Apesar de o sector agrario em Mogambique estar
a conhecer uma série de reformas com enfoque
na descentralizagéo, o efeito dessas reformas na
provisdo de servicos publicos agrarios é
fragilizado por dois tipos de factores: a) Fraca
institucionalizagdo do Estado, cristalizada na
auséncia de clareza na actuagdo sectorial e
contradigdo na légica de alocagéo de recursos; b)
Incoeréncia institucional, que consiste na
auséncia de uma abordagem holistica dos
desafios do sector, que permita mobilizar acgdes
complementares de outros sectores.
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1.Texto elaborado com base no trabalho de campo efectuado no distrito de Ribaué, em 2013, no &mbito do projecto de pesquisa em curso no IESE sobre “Governagéo, servigos

publicos e construgéo do Estado”.

2.Investigador do Instituto de Estudos Sociais e Econdmicos — IESE.
3.A questao de politica e estratégia de descentralizagao foi objecto de discusséo entre o Govemno de Mogambique e os seus parceiros de cooperag&o durante varios anos, num
processo pouco estruturado e menos inclusivo na medida em que deixou de fora actores importantes, nomeadamente organizagdes da sociedade civil, que trabalham em

questdes ligadas a descentralizagdo, que poderiam ter dado um contributo valioso ao debate. O documento da politica e estratégia de descentralizag&o foi finalmente aprovado

em 2012 através da resolugéo 40/2012 de 20 de Dezembro.

4. Enquanto as reformas de descentralizag&o, no &mbito da Lei 8/2003, estabelecem uma planificagdo territorial a nivel local, nos sectores ainda prevalecem as légicas de

planificacéo sectorial.

5.Dados recolhidos durante o trabalho de campo no distrito de Ribaué mostram, por exemplo, que a rede de extenséo agréria publica é composta por apenas sete
extensionistas e sem meios adequados para o exercicio das suas actividades.
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