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RESUMO

A participacdo no ambito da governacdo refere-se a variadas formas de envolvimento dos
cidaddos nos processos de governagao, independentemente do grau de profundidade em que

estes sdo envolvidos nos referidos processos.

Os cidadaos podem ser envolvidos no processo governativo em diferentes niveis, desde a partilha

de informagdo que os governantes detém, consulta até a partilha do poder decisorio.

Em Mogambique, o processo de descentralizagdo tem sido caracterizado pelo envolvimento das
comunidades nos processos governativos por via de mecanismos e espacos de participagdo

apropriados.

O presente estudo, cujo objecto ¢ a Participagdo Comunitaria no Ambito da Governagdo
Municipal em Mogambique, visa essencialmente compreender a dinamica do processo de
participacdo comunitaria na governagao municipal em Mocambique, usando como caso de
estudo o Municipio de Maputo. O estudo baseia-se no Orgamento Participativo como mecanismo

de participacdo comunitéria criado no ambito da governacao local no pais.

Palavras-chave: Governacao Participativa, Orgamento Participativo.



ABSTRACT

Participation in governance refers to the various ways in which citizens are involved in the

governance processes irrespective of the level in which they are involved in such processes.

Citizens can be involved in governance processes in different levels, from sharing the
information governors have, participation in consultation processes to sharing the decision

power.

In Mozambique, the process of decentralization has been characterized by community
involvement in the governance processes carried out through appropriate mechanisms and spaces

of community participation.

The present study, whose object is community participation in municipal governance in
Mozambique aims at seeking understanding of the process of community participation in
municipal governance in Mozambique, taking as case study the Municipality of Maputo. The
study bases on the Participatory budgeting as a mechanism of community participation created

under local governance in the country.

Key words: Participative Governance, Participatory Budgeting.
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CONTEXTUALIZACAO

Dois momentos historicos bastante importantes, com profundas implicagdes sob o ponto de vista
da economia politica marcaram o processo de desenvolvimento em Mocambique no periodo pos-
independéncia. O primeiro destes momentos teve inicio logo apds a independéncia em 1975,
quando o governo Mog¢ambicano representado pelo partido FRELIMO adopta o modelo de
desenvolvimento socialista, € o segundo momento teve inicio em 1987 com o abandono do

sistema de desenvolvimento socialista e adopcao gradual do sistema liberal.

Durante o primeiro momento, caracterizado pela adop¢ao do modelo de desenvolvimento
socialista, houve extincdo da propriedade privada dos meios de produgdo, prevalecente no
periodo colonial. O mercado deixa de ser o elemento estrutural da sociedade mogambicana e
regulador da economia nacional. Nesta fase de desenvolvimento nacional, houve um
deslocamento do sistema dominante em que o politico tomou o lugar do econdomico (Castells,
1985). Portanto, durante este periodo, foi adoptado um sistema politico e econdmico
centralizado, caracteristico do modelo de desenvolvimento socialista (Canhanga, 2007 como

citado em Dauce, 2013).

A semelhanga do periodo colonial, onde o modelo administrativo vigente determinava a
existéncia de camaras municipais (sem poderes vinculativos) cuja fungdo era prestar apoio ao
executivo hierarquico unitario que consistia no governo da entdo provincia ultramarina de
Mogambique, o Estado mocambicano adoptou, durante a vigéncia do modelo de
desenvolvimento socialista, um modelo administrativo constituido por conselhos executivos,

com fungdes e estrutura semelhantes ao periodo colonial (Banco de Mundial: 2009).

Durante o segundo momento, caracterizado pelo abandono do modelo de desenvolvimento
socialista pelo Estado e adopcao gradual de politicas de desenvolvimento socioecondémico
inspiradas no modelo liberal, o partido FRELIMO, que constitui o governo de Mogcambique
desde a independéncia em 1975, comegou a abrandar o seu controlo tanto sobre a produgdo e
distribuicdo de bens de consumo, bem como sobre a administragdo dos servigos urbanos que

passaram a ser delegados aos administradores e directores especializados nomeados pelos

[Humberto Domingos Macamo] Page 1
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ministérios sectoriais, que faziam parte dos seus conselhos executivos (Banco Mundial, 2009).

Continuava até esta fase a ocorréncia de um modelo de governagao centralizado.

As negociagdes para o Acordo Geral de Paz (assinado em Roma em 1992) impulsionaram a
criagdo de uma nova constitui¢do da republica em 1990, a qual passou a incluir aspectos relativos
a governagdo local que culminou com a formulagdo, pelo Ministério da Administra¢do Estatal,
de uma estratégia para introdu¢do de governacao local descentralizada em Mogambique (Banco

Mundial, 2009).

Este processo marcou o inicio de uma nova etapa na governacao em Mocambique, a qual
culminou com a aprovagao lei 2/97, de 18 de Fevereiro, que aprova o quadro juridico para a
implantacdo das autarquias locais. Neste ambito, as autarquias municipais foram criadas com o
objectivo de organizar a participacdo dos cidaddos na solugdo dos problemas préprios da sua
comunidade e promover o desenvolvimento local, bem como a consolidacao da democracia em

Mocambique (Nguenha, 2012).

As primeiras elei¢cdes autarquicas, que tiveram lugar em 1998, representaram um marco bastante
importante na historia da democracia em Mocambique, em geral, ¢ em particular aos niveis
locais, pois, com a criagdo das Autarquia Municipais, o espacgo politico torna-se mais amplo,
abrindo-se possibilidades, como refere Monteiro (2011), ndo s6 para que o cidadio seja o alvo
directo dos servigcos publicos, ou seja seu cliente, mas também para que este cidadao pudesse se

tornar participante da construgdo da governagao.

E neste contexto que surge o presente estudo, que visa, essencialmente analisar o processo de
participagdo comunitaria na governagdo municipal em Mogambique, com enfoque para o
Orgamento Participativo, de modo a aferir até que ponto o Orcamento Participativo, como
mecanismo de participagdo comunitaria criado no ambito da municipalizagdo em
Mocambique permite uma participacao efectiva dos cidadaos no processo de Governagao

Municipal que viabilize uma democracia participativa.

[Humberto Domingos Macamo] Page 2
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I. INTRODUCAO

O presente trabalho subordinado ao tema, Participacdo Comunitdria na Governag¢do Municipal
em Mocambique: Um olhar sobre o Or¢amento Participativo no Municipio da Cidade de
Maputo, propoe-se a abordar a questdo da governacao local, na vertente de municipalizagao, com
o intuito de trazer para o debate a questdo de participagdo dos municipes na governagao
municipal. O estudo propde-se a usar o Orgamento Participativo no municipio de Maputo como

exemplo.

Por um lado, a escolha do Or¢amento participativo como caso de estudo prende-se ao facto de
este ser, até entdo, o mecanismo de participacdo comunitaria que procura devolver o poder
decisorio dos eleitos aos municipes, tornando-o, desta forma, um dos mecanismos mais notaveis
no que concerne o envolvimento das comunidades na tomada de decisdes sobre assuntos de seu
interesse.

Por outro lado, a escolha do Municipio da Cidade de Maputo para o contexto local do presente
estudo prende-se nao s6 ao facto deste ter sido criado, a semelhanga de todos outros municipios
mog¢ambicanos, com o objectivo de organizar a participacdo dos cidaddos na solucao dos
problemas proprios da sua comunidade, promover o desenvolvimento local, aprofundar e
consolidar a democracia; mas também, e principalmente, ao facto deste municipio ser
considerado pioneiro, e até entdo um exemplo na implementacdo do OP em Mogambique.

Na Africa subsaariana, a municipalizagdo surge no contexto das transi¢des democraticas dos
anos 1990 como um elemento importante do processo de institucionalizagdo democratica e da
melhoria da provisdo dos servigos publicos a nivel local (Forquilha 2016). O pressuposto basico

era de que a descentralizacdo, no geral, € a municipalizagdo, em particular, conduziria a melhoria

da governacao.

Em Mogambique, a municipalizagio ¢ um processo que se enquadra no ambito da
descentralizacdo e desconcentracdo, principios que regem a administracdo publica mogambicana
(Nguenha, 2012). Este processo teve seu inicio em 1994, com a aprovacao da lei 3/94, que cria o
quadro institucional dos distritos municipais, ¢ seguidamente através da Lei 2/97 de 18 de

Fevereiro foram criados os primeiros 33 municipios mogambicanos (Forquilha, 2010).

O presente estudo, guia-se pela crenca de que quatro mandatos (aproximadamente 20 anos) de

governacdo municipal, seria tempo suficiente para o estabelecimento e consolidacdo dos

[Humberto Domingos Macamo] Page 3
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mecanismos de participacdo democratica nos espagos municipais!. Assim, constitui objecto de
estudo a participagdo dos cidaddos na governagdao municipal em Mogambique, sendo o

Orgamento Participativo no Municipio de Maputo o caso de estudo.

1 Importa referir que um dos objectivos da criagdo dos municipios é de organizar a participacdo dos cidaddos na
governagao municipal.

[Humberto Domingos Macamo] Page 4
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II. OESTUDO

2.1. Defini¢do do problema

Ao nivel da literatura, varias teorias sobre governacao local apresentam uma base 1dgica bastante
forte sobre o processo de tomada de decisdo no ambito da descentralizagdo assim como sobre 0
papel dos governos locais na persecu¢do do desenvolvimento e consolidagdo da democracia.
Neste ambito, segundo afirma o Banco Mundial (2006), existem varios principios que norteiam o
processo de governacdo local cuja base assenta-se na eficiéncia, accountability’ e autonomia. A

seguir apresenta-se alguns destes principios.

v Principios de jurisdicio — que consiste fundamentalmente em dois principios
relacionados. O primeiro € quanto mais proximo o governo estiver das populagdes,
melhor ¢ o seu funcionamento. O segundo principio diz que as pessoas devem ter direito
de votar pelo tipo e quantidade de servicos publicos que querem. Estes principios

sugerem que a tomada de decisdo deve ocorrer ao nivel mais baixo do governo;

v" O principio de equivaléncia fiscal — segundo este principio, se a jurisdi¢do politica e a

area de beneficio se sobrepuserem, o problema de “fiee rider’”

fica ultrapassado. E o
beneficio marginal se iguala ao custo de produg¢do marginal, e por conseguinte, a garantia
da melhor provisao de servigos publicos. A comparagdo entre a jurisdicdo politica e a

area de beneficio chama-se o principio da equivaléncia fiscal,

v' O teorema da descentraliza¢io — de acordo com este teorema, cada servigo publico
deve ser provido pela jurisdicdo que tem controlo sobre uma area geografica minima que
possa internalizar custos e beneficios de tais provisdes uma vez que os governos locais
conhecem as preocupacoes dos residentes locais; a tomada de decisdes € responsiva as

pessoas para as quais os servigos sao direccionados, encorajando, desta forma, a

2 Grande parte da literatura utiliza o termo accountability na sua forma original em lingual inglesa. Porém, alguns
autores preferem utilizar a traducgdo prestagdo de contas.

3 Free rider refere-se a uma entidade que usufrui de um determinado beneficio proveniente de um bem sem que
tenha contribuido para sua obtencao.
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responsabilidade fiscal e eficiéncia, especialmente quando os financiamentos dos servigos
também sao descentralizados; a competi¢do e inovagao interjurisdicional sao reforcadas;
e, porque um sistema descentralizado ideal assegura um nivel e uma combinagdo de

servigos publicos que sejam consistentes com as preferéncias dos eleitores;

v" O principio subsididario — de acordo com este principio, a tributagdo, as despesas e

funcdes reguladoras devem ser exercidas pelos niveis mais baixos de governo.

Ainda de acordo com o Banco Mundial (2006), a boa governagado local ndo se resume apenas na
provisao de uma gama de servigos locais, mas também inclui a preservagdo da vida e liberdade
dos residentes, na criagdo de espago para uma participacdo democratica e um dialogo civico, na
promog¢do de um desenvolvimento local que seja ambientalmente sustentdvel e baseado no

mercado, e na persecucao de resultados que enriquecam a qualidade de vida dos residentes.

Tendo como base os principios referentes a governagao local acima referidos, foram criadas em
Mocambique, através da lei 2/97, no ambito da descentralizagdo e da desconcentragdo, as
autarquias municipais, com o objectivo de organizar a participa¢ao dos cidaddos na solugao dos
problemas proprios da sua comunidade, promover o desenvolvimento local e aprofundar e
consolidar a democracia (Nguenha, 2012). Por sua vez, o estudo sobre o Desenvolvimento
Municipal em Mogambique: Li¢ées da Primeira Década refere que as autarquias sdo a Unica
forma de governo local eleito em Mocambique. Como tal, elas tém um papel a desempenhar,
quer assumindo e aprofundando o empenho nos processos formais da governagao, quer dando
aos pobres maior capacidade de representagdo, para terem voz e oportunidades de acesso através
de uma maior participacdo em actividades de planeamento e orgamento (ANAMM e Banco
Mundial, 2009). Para o efeito, foram criados através da Lei dos Orgios Locais do Estado

(LOLE), Lei 8/2003, os mecanismos de participacao local.

Todavia, em termos praticos, segundo referem Aires e Nguiraze (2012), por um lado a forma
como os espacos de participagdo comunitaria sdo criados denota uma exclusdo de grande parte
da populacdo rural dos beneficios da representagdo politica a nivel local, ou seja, da
possibilidade de serem incluidos no governo e na participagdo em programas de
desenvolvimento locais. Esta ideia é também refor¢ada por Forquilha (2016), ao referir que a
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municipalizacdo em Mocambique parece tender a reduzir a nivel local uma governagao
centralizada pouco inclusiva € menos transparente, sem alargar, no entanto, a base de

participagdo local e sem aproximar os municipes das autoridades municipais.

Aires e Nguiraze (2012), argumentam que a abordagem centralizada (fop-down) nos
representantes do Estado a nivel local e a fraca institucionalizacdo das institui¢des de
participagdo no processo de descentralizagdo contribuiram para que as comunidades tivessem um
papel marginal e uma integragdo passiva no processo, isto por um lado. Por outro lado, de acordo
com Lobo (1990), a autarcizagdo compde um corpo poderoso a margem do controlo central, e
pode servir para estimular o clientelismo politico e a geracdo de estruturas paralelas, superpondo

recursos e esforgos as actividades desenvolvidas pela administra¢do centralizada.

Tendo como base os argumentos acima apresentados, pode-se aferir que para o caso de
Mocambique, a municipalizagdo pode ndo ter conduzido a criagdo de mecanismos de
participacdo comunitdria que permitam uma participacdo efectiva dos cidadaos na governacao
municipal. Desta forma torna-se pertinente analisar os mecanismos de participagdo comunitaria
na governagdo municipal em Mogambique. Para o efeito, o estudo terd como exemplo o
Orcamento Participativo no Municipio de Maputo. Assim, espera-se que com o presente estudo

se consiga responder, de entre outras, as seguintes questoes:

1) Qual ¢ a eficacia do Orgamento Participativo no envolvimento das comunidades na

governagao Municipal?

2) Até que ponto o Orcamento Participativo tem contribuido para a viabilizagdo da

democracia participativa?
Desta forma, a presente pesquisa terd como enfoque a seguinte questao:

v' Até que ponto o Or¢camento Participativo, como mecanismo de participagdo comunitaria
criado no ambito da autarcizagdo em Mogambique, permite uma participacao efectiva dos

cidaddos na governa¢do municipal, que viabilize a democracia participativa?
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2.2, Objectivos do Estudo

2.2.1. Objectivo Geral

A presente pesquisa tem como objectivo principal o seguinte:

v' Analisar as dinidmicas do processo de Orgamentagdo Participativa de modo a
compreender o seu papel na viabilizagdo de uma democracia participativa na governagao

municipal em Mogambique.

2.2.2. Objectivos Especificos

Especificamente, o presente estudo visa o seguinte:

v’ Aferir o grau de eficacia do Or¢amento Participativo no envolvimento dos cidadidos na

governagao Municipal,

v Aferir até que ponto o Or¢amento Participativo tem contribuido para a viabilizagdo de

uma democracia participativa.

2.3. Definicao de Conceitos

Para melhor compreensao dos conteudos abordados ao longo deste estudo, o presente capitulo
destina-se, a defini¢do e discussdo de conceitos chave relacionados com o presente trabalho.
Assim, serdo definidos os seguintes conceito: governagdo; governacdo local; governacdo
participativa e por fim o conceito de descentralizacdo nas duas componentes (descentralizagao

politica ou devolucao e descentralizagdo administrativa ou desconcentragao).

2.3.1. Governacao

Segundo Kjaer (2004), a governagdo tem sido, indubitavelmente, um elemento bastante
importante na garantia do bem-estar dos cidaddos em qualquer nagdo. Tradicionalmente, a
governagao tem sido associada ao exercicio do poder por parte dos lideres politicos. Porém, com
o tempo a inser¢ao de novos actores, fora do aparelho governativo, cujas ac¢des sdo conjugadas
na persecu¢ao do objectivo final da governagdo, a garantia do bem-estar dos cidadados, surgem

novos significados do conceito. A autora sita trés dessas defini¢des que a seguir se apresentam:
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v' Governagdo refere-se a auto-organiza¢io, inter-organizacdo de redes caracterizada pela
interdependéncia, partilha de recursos, regras de jogo e autonomia significativa do estado

(Rhodes, 1997a como citado em Kjaer, 2004);

v Para Rosenau (1995), como citado em Kjaer (2004) a governagdo global é concebida
como incluindo sistemas de regas a todos niveis da actividade humana — da familia a
organizagdo internacional — na qual a persecucdo de objectivos através de exercicio de

controlo tem repercussoes transnacional); e

v Segundo Hyden (1999), como citado em Kjaer (2004), Governagio é a administragdo das
regras de jogo politicas formais e informais. A governacao refere-se ao tipo de medidas
que envolve o estabelecimento de regras para o exercicio de poder e resolucdo de

conflitos resultantes de tais regras.

Considerando que a finalidade da governagao ¢ garantir o bem-estar e justi¢a e ordem social dos
cidadaos, as trés definicdes acima apresentadas enquadram-se na area de administragao publica,
e todas servem para os propositos do presente estudo. Porém, porque o foco do presente trabalho
estd na governagdo a nivel local, torna-se pertinente discutir o conceito de governagdo local e

outros a ele associados.

2.3.2. Governacio local

Segundo o Banco Mundial (2006), a governagdo local ¢ definida como a formulagdo e execugdo
da accdo colectiva ao nivel local. Assim, ela compreende os papéis directos e indirectos das
institui¢des formais do governo local e das hierarquias governamentais, bem como os papéis das
normas informais, redes, organizacdes da comunidade e das associagdes circunvizinhas na
persecucgdo da ac¢do colectiva através da definicdo dos modelos de interac¢do cidaddo-cidadao e

cidadio-Estado, tomada de decisdo colectiva, e provisao dos servigos publicos locais.

2.3.3. Governaciao Participativa

A vasta literatura existente sobre esta tematica aborda a questdo de governacdo participativa
como sendo um conjunto de principios e instrumentos politicos e administrativos enquadrados

em quatro perspectivas de andlise, nomeadamente a perspectiva da democratica participativa, a
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perspectiva da democracia deliberativa, a perspectiva do empoderamento da sociedade e a

perspectiva de auto governacao (Simione, 2017).

A perspectiva da democratica participativa vé a governagdo participativa como um mecanismo
voltado para o refor¢co da democracia local por meio do envolvimento da populagdo na tomada
de decisdes sobre as politicas publicas e ampliacao da responsabilizagdo politica e administrativa

dos governos locais (Brardhan, 2002, e Crook, 2003, citados em Simione, 2017).

A perspectiva da democracia deliberativa ¢ pautada no didlogo entre os actores estatais e a
sociedade civil, por meio de espacos deliberativos. A governacao participativa ¢ entendida aqui,
segundo Speer (2012), como citado em Simione (2017), como formas deliberativas de tomada de

decisdes, que privilegiem cooperacdo, debate ptblico e colectivo para promog¢ao do bem comum.

A perspectiva do empoderamento da sociedade trata a governagdo participativa como conjunto
de principios voltados a promocdo e aplicagdo de estratégias para a emancipagdo social,
ampliacdo dos direitos de cidadania e o acesso individual e colectivo aos espagos publicos

(Roberts, 2004, citado em Simione, 2017).

Por ultimo, a perspectiva da auto-governacao encara a governacao participativa como um
modelo de provisao de servigos publicos a partir do intercambio e envolvimento do governo com
varios actores dos sectores privado lucrativo e voluntdrio e a criagdo de redes e vinculos

interorganizacionais.

Decorrente da discussdo do conceito de Governacdo Participativa acima aludida, e olhando
especificamente para as duas primeiras perspectivas, nomeadamente a perspectiva da
democratica participativa que olha para a governagdo participativa como um mecanismo de
refor¢o da democracia; e a perspectiva da democracia deliberativa que olha para a governacao
participativa como sendo aquela que privilegia, de entre outros aspectos, o bem comum
(Brardhan, 2002, Crook, 2003 e Speer, 2012, citados em Simione, 2017), pode-se aferir que um
dos objectivos fundamentais da governagado participativa € a viabiliza¢do do interesse agregado

das comunidades.
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Para efeitos do presente estudo, o interesse agregado das comunidades deve ser visto como sendo
aquele que congrega os interesses dos diferentes grupos expressos numa determinada
comunidade, sem qualquer tipo de descriminagdo, seja ela de cor partidaria ou status social.
Assim, para a viabilizagdo do interesse agregado das comunidades, todas as forgas vivas da
comunidade devem ser envolvidas de igual modo nos processos de tomada de decisdo sobre

assuntos de interesse da comunidade.

2.3.4. Descentralizacao

No ambito da governacao e administracao publica, tal como refere o Comité dos Peritos em
Administracdo Publica das Nagdes Unidas, a descentralizagcdo ¢ amplamente tida como sendo um
processo através do qual Poderes, fungdes, responsabilidades e recursos sdo transferidos do
governo central ao governo local e/ou a outras entidades descentralizadas (Nagdes Unidas,
2006). Ainda de acordo com as Nagdes Unidas, a descentralizacdo, quando devidamente
estruturada fornece um arranjo através do qual assuntos importantes (tais como assuntos sobre
unidade nacional e indivisibilidade, como salvaguardar o interesse nacional, como assegurar um
desenvolvimento coordenado e equitativo, equidade na distribui¢do de recursos, diversidade e

autonomia local) podem ser reconciliados.

Existem diferentes formas de descentralizacao, cuja distingdo podera ser feita com base no grau
no qual o poder e a autoridade sdao transferidos. Assim, pode-se distinguir entre: (1)
Desconcentragao (que ocorre dos departamentos do governo central aos gabinetes locais); (2)
Delegacao (para organizagdes semi-autonomas); (3) Devolugdo (para os governos locais); e, (4)

Transferéncia (para as organizagdes nao-governamentais) (Nagdes Unidas, 2006).

Tendo em conta os propositos do presente estudo, a seguir desenvolve-se o conceito de
Devolugdo, dada a sua importancia para a percep¢do dos conteudos discutidos ao longo do

trabalho.

2.3.5. Devolucio

Segundo Passos (2005) a descentralizagdo implica a transferéncia efectiva de poder decisorio
para os agentes locais da administragdo. Significa que os 6rgdos locais tém autonomia dentro de

limites estabelecidos, para formular politicas locais, estabelecer prioridades e planear o
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atendimento das demandas. Dito em outras palavras, a descentralizacao politica ocorre quando o

ente descentralizado exerce atribui¢des proprias que ndo decorrem do ente central.

2.3.6. Desconcentracao ou Descentralizacio Administrativa

Passos (2005) define a descentralizagcao administrativa como sendo aquela que ocorre quando as
atribui¢des realizadas pelos entes descentralizados somente possuem o valor juridico de forma
dependente do ente central; sendo que, suas atribuicdes ndo decorrem, directamente da

Constitui¢ao, mas sim do poder central.

2.4. Justificativa

Quando Mogambique ficou independente, deparou-se com trés desafios principais: em primeiro
lugar, o Estado era uma criagao externa sem qualquer legitimidade; em segundo lugar, o Estado
era altamente centralizado em termos da sua economia politica e do sistema politico-
administrativo estabelecido; e por ltimo, o Estado era fraco e com pouca penetragdo social, na
medida em que as suas fungdes administrativas e de governo estavam concentradas na cidade
capital e nalgumas capitais provinciais, estando grande parte do territorio privado de fungdes
importantes do Estado e de servigos publicos (Monteiro, 2006, como citado em Weimer, 2012).
Esta situagdo alastrou-se durante os primeiros anos de governacao pelo partido Frelimo, tal como

sustenta Weimer ao referir o seguinte:

“Os primeiros anos de governag¢do pos-independéncia, pelo partido Frelimo ndo
reduziram a lacuna existente entre o Estado e as comunidades, pelo contrario, as
politicas adoptadas no ambito da ideologia da construg¢do da na¢do socialista, o regime
politico de “centralismo democratico” levaram a maior burocratizagdo e fragmenta¢do

dos governos locais, e a erosdo da legitimidade do governo central” (Weimer, 2012:83).

Para fazer face a estes desafios, em 1990, o Estado mogambicano levou a cabo uma reforma
constitucional, a qual trouxe ao debate aspectos relativos a governacao local. Este debate, como
refere o Banco Mundial (2009), culminou com a formulagao de uma estratégia para introdugao
de uma governagao local descentralizada. Neste contexto, foi criado o quadro institucional dos

distritos municipais através da lei 3/94, que previa o que Weimer (2012), chamou de devolugdo
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ou descentralizacdo democratica radical®. Na sequéncia, foram criados os primeiros trinta e trés
municipios de categoria “cidade e vila” através da lei 2/97, de 18 de Fevereiro, sendo que na
mesma sequéncia, em 2008, através da lei 3/2008, de 2 de Maio foram criados mais 10 novos
municipios de categoria de “vila” e em 2013 através da lei 7/2013 criaram-se igualmente mais 10

novos municipios de categoria “vila”.

A esséncia da criagdo dos municipios ¢ fundamentalmente garantir a participagdo organizada dos
cidaddos, através de mecanismos apropriados, na solucdo dos problemas proprios da sua
comunidade, promover o desenvolvimento local e aprofundar e consolidar a democracia

participativa (Nguenha, 2012).

Porém, a bordagem top-down e o centralismo observado no processo de criagdo e funcionamento
dos mecanismos de participagdo comunitdria na governacdo local tem contribuido para que o
processo de municipalizagao produza resultados adversos, no que tange a participacdo dos

cidaddos na governagdao municipal (Aires e Nguiraze, 2012).

Nesta perspectiva, o presente estudo, cujo objectivo fundamental ¢ analisar o processo de
participagdo comunitaria na governacao local, reveste-se de muita importincia visto que visa
aferir até que ponto os mecanismos de participacdo comunitaria criados no ambito da
autarcizacdo em Mocambique, com incidéncia para o Orgamento Participativo, permitem uma
participacdo efectiva dos cidaddos na governagdo municipal que viabilize e consolide a
democracia participativa. Desta forma, espera-se que o estudo ajude a perceber as dinamicas do

processo de participagdo comunitaria no ambito da Or¢camentagao Participativa em Mogambique.

Embora existam alguns estudos sobre a participacdo democratica a nivel local em Mocambique,
concretamente no que tange a Orcamentagdo Participativa, ¢ verdade que esta 4rea ainda carece
de muita investigacdo, na medida em que a questdo da democracia participativa, principalmente
no que refere a participagdo comunitdria na governacdo ainda ¢ nova e carece de apoio

académico para a sua consolidagdo. Assim, espera-se que o estudo seja mais um contributo para

4 Esta lei, viria a ser posteriormente revogada, alegadamente por ela ser incostitucional. Para melhor
aprofundamento desta matéria, ver a secgao sobre descentralizagdo e municipalizagdo em Mogambique.
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a melhoria da qualidade de participacdo dos cidaddaos nos processos de tomada de decisdo ao

nivel dos municipios.
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III. REVISAO DA LITERATURA

Este capitulo destina-se, com base na literatura existente sobre a matéria, discutir o processo de
participagdo comunitdria na governacdo municipal em Mocambique de modo a facilitar a
compreensdo das dinamicas do processo de participagdo comunitdria na governagdo municipal
em Mogambique, recorrendo ao Orgamento participativo no municipio da cidade de Maputo

como exemplo.

Uma vez que a participagdo dos cidadaos na governacdo em Mocambique enquadra-se no ambito
da descentralizagdo, o presente capitulo fara uma abordagem sobre o processo de
descentralizacdo em Mogambique na sua generalidade, e porque o cerne do presente estudo ¢ a
participacdo dos cidaddos na governagdo municipal, o capitulo também versard sobre a
municipalizacao e participacdo dos cidadaos, tendo como foco o Orcamento Participativo como

mecanismo de participagao comunitdria na governacao Municipal.

3.1. Descentralizacio e municipalizacdo em Mocambique

Com o alcance da independéncia em 1975, surge a Constituicdo da Republica Popular de
Mogcambique, a qual definia Mogambique como um Estado de Democracia Popular, onde o
poder pertencia aos operarios e camponeses unidos e dirigidos pela Frente de Libertagdo de

Mocambique.

Tendo sido constatado que o anterior Estado Colonial implantado em Mogambique estava
orientado para as cidades e para a populagdao das zonas urbanas, a primeira Constituicao da
Republica Popular de Mogambique previu a criacdo dos Governos Provinciais e as respectivas
Assembleias Provinciais designados por 6rgdos locais, com vista a colocar o Estado ao servigo

das massas operarias e camponesas.

Segundo Métier (2004), Os governos Provinciais como 6rgaos sdo constituidos em 1978 através
da Lei 5/78. Esta Lei descreve o Governo Provincial como um o6rgado de direcgdo estatal com
fungdes de execugdo, decisao e controle no escaldo provincial. A quando da sua constitui¢do, o
Governo Provincial era constituido pelo Governador Provincial, Conselho Provincial e

Directores Provinciais. Os Governos Provinciais eram também compostos por uma Assembleia
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Provincial, 6rgdo que fora extinto com a revisao constitucional de 1990, por se ter constatado
que os Governos Provinciais foram concebidos numa logica de emanacao do central, dai que nao

haveria lugar a Assembleia Provincial.

Apesar dos passos dados rumo a descentralizagdo nas fases iniciais da independéncia, o Estado
mogambicano seguiu a orientagdo politica de desenvolvimento socialista, caracterizadas por um

sistema politico e econdomico centralizado (Canhanga, 2007 como citado em Dauce, 2013).

Desta forma, as politicas de desenvolvimento socialistas adoptadas pelo governo da FRELIMO
nos primeiros anos da sua governagdo nao reduziram a lacuna entre o Estado e as comunidades,
pelo contrario, o “centralismo democratico” levou a maior burocratizagdo e fragmentacao dos

governos locais e a erosdo da legitimidade do governo central (Weimer, 2012).

Em 1984, Mocambique foi aceite como membro do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do
Banco Mundial. Na sequéncia, e sob os condicionalismos das Institui¢des de Bretton Woods, foi
adoptado em 1986 o Plano de Accdo Economica (PAE), que foi sucedido, em 1987, pelo

Programa de Reabilitagdo Econémica (PRE).

Por sua vez, a Constituicdo da Republica de 1990 passou a consagrar muitas das mudancas
politicas e econdmicas até entdo experimentadas, como ¢ o caso do abandono do sistema de
economia centralmente planificado, introducdo da economia do mercado e a introducdo do

pluralismo politico.

Tentativas de reformas visando uma descentralizacdo cada vez mais efectiva continuaram a ter
lugar, sendo que uma delas ocorreu no periodo em que Aguiar Mazula desempenhava a fungao
de Ministro da Administracdo Estatal, entre 1990 e 1994°. Aguiar Mazula juntamente com
alguns governadores provinciais e alguns membros do Comité Central formaram um pequeno

grupo de reformadores cuja visdo e projecto eram de conceptualizagdo de uma alternativa para o

5 Aguiar Mazula foi Ministro da Administracdo Estatal entre 1990 e 1994, periodo marcado pelas negocia¢des de
paz envolvendo o governo de Mogcambique, liderado pela Frelimo e o partido Renamo. Este periodo foi também
marcado pela transicdo do sistema mono-partidario para o sistema multi-partidario, que se efectivara com as
elei¢Ges gerais de 1994.
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“Estado de Nachingwea”, centralista, autoritario e de partido tinico (Weimer, 2012). O modelo
de descentralizacdo proposto por este grupo, ainda de acordo com Weimer, era um modelo de
“devolugdo radical”, constituido por um quadro democratico formal e multipartidario para o
poder local legitimado e a criagdo de um espaco para o exercicio do poder através de formagoes
locais sociais e das elites. Na visdo destes reformadores, o resultado final, a longo prazo desta
abordagem da descentralizacdo seria eventualmente uma estrutura federal da administragao
publica em Mocambique que, na sua opinido, seria a mais adequada para o contexto
mogambicano caracterizado por altas diversidades culturais, linguisticas, sociais e de recursos

naturais.

Esta situacdo culminou com a produ¢do da Lei da Devolucdo, Lei 3/94, aprovada pelo
parlamento, ainda monopartidario, em Setembro de 1994 (apenas um més antes da realizacao das
primeiras eleicdes gerais em 1994). Todavia, segundo refere Weimer (2012), as questdes
relativas a reforma da descentralizagdo permaneceram fora do Acordo Geral de Paz (AGP). Em
1995, ja no decurso do primeiro mandado do governo democraticamente eleito, a Lei 3/94
comegou a ser questionada, até¢ por membros do partido Frelimo que outrora participaram na
anterior aprovacao unanime desta Lei, no que concerne a sua constitucionalidade. Desta forma, o
espago para uma reforma profunda e para democratizacdo foi gradualmente encerrado.
Decorrente disto, em 1996, a Lei 3/94 sofre uma reformulagdo, através de uma Emenda
Constitucional (Lei 9/96), adoptada, por unanimidade, pelo Parlamento da Republica, a qual foi

mantida na constitui¢ao de 2004.

Weimer (2012), refere que as inconsisténcias constitucionais podem ter desempenhado algum
papel na reformulagdo da Lei 3/94, porém, a principal razdo ¢ politica, tal como refere no

seguinte trecho:

“Em primeiro lugar, as elei¢oes gerais de 1994 produziram um resultado surpreendente, no
sentido em que demonstraram um grande apoio do eleitorado rural a Renamo nas provincias
densamente povoadas e ricas em recursos no centro e norte do pais. E em segundo lugar, os
projectos do grupo reformista da Frelimo eram vistos como questionando, e possivelmente

minando, os principios basicos do Estado da Frelimo, a hegemonia nacional do partido e o

[Humberto Domingos Macamo] Page 17



Participacao Comunitaria na Governagdo Municipal em Mog¢ambique: Um Olhar | 2017
Sobre o Or¢amento Participativo no Municipio de Maputo

sistema patrimonial de governagdo. O medo ou receio, perfeitamente compreensivel do ponto de
vista hegemonico, era o de que se as elei¢oes para os governos locais prosseguissem em 1996,
conforme previsto pela legislagdo original (revogada), o resultado seria provavelmente a
transferéncia de grande parte das dreas rurais, das suas populagoes e recursos para o controlo

da Renamo — um evento a ser prevenido a todo custo” (Weimer, 2012: 87).

Esta situagdo levou com que o partido no poder criasse uma alternativa de “meio-termo™® de
descentralizagdo, a qual consistia numa estratégia que incluiam adopg¢ao de dois processos em

simultaneo, nomeadamente a desconcentragao ¢ a devolugao.

A aprovacdo e publicacao da Politica e Estratégia Nacional de Descentralizacao (PEND) e sua
implementagdo com base num quadro estabelecido teria significado, segundo referem Weimer
(2012), por um lado, a defini¢do publica de uma perspectiva para a transformacdo do sistema
politico e administrativo mogambicano até entdo vigente, “o centralismo democratico” a favor do
governo local. Por outro lado, a PEND poderia ter significado a reconciliacdo bem-sucedida de
dois contetidos e abordagens diferentes da descentralizagdo, que se encontram definidos na
constituicdo mogambicana desde 1996, nomeadamente a devolugdo, ou seja, a descentralizagdo

democratica e a desconcentragdo ou descentralizacao administrativa.

Em Mocambique, a devolu¢do ou descentralizacdo democratica manifesta-se sob forma de
autarcizacao, i.e., sob forma de desenvolvimento das autarquias municipais, as quais possuem
um certo nivel de autonomia administrativa e fiscal, e cujos membros (o presidente do conselho
municipal e os respectivos membros da assembleia municipal) sdo eleitos periodicamente para
cumprir um mandato de 5 anos. Por sua vez, a desconcentracdo, ou seja, a descentralizagdo
administrativa, representada pelos Orgaos Locais do Estado, tem sido implementada por meio de
instituigdes subordinadas com pouca autonomia (Weimer, 2012). A este sistema de

descentralizacdo, caracterizado pela coabitacdo das duas componentes da descentralizacdo (a

6 Considera-se como alternativa de “meio-termo” na medida em que devia se encontrar uma alternativa a
devolucgdo radical reflectida na Lei 3/94 que por um lado n3do criasse embaraco politico (no caso de um recuo
total), e por outro lado, ndo criasse choques com os principais doadores como o Banco Mundial e o GTZ, os quais
tinham prestado apoio a este processo.
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devolucao e a desconcentracao) € classificado como um modelo de dois pilares, ou um modelo
de descentralizagao bifurcado (Weimer, 2012); (Weimer et al, 2012) e (Forquilha, 2016). Nesta
base, em 1997, através da lei 2/97 de 18 de Fevereiro, criam-se os primeiros 33 municipios’.
Marcava-se assim o inicio de um processo de descentraliza¢do gradual que visava resolver os
problemas trazidos pelo referido “centralismo democratico”, de entre os quais a reducao da

lacuna existente entre o Estado e as comunidades.

Em relacdo ao gradualismo no processo de descentralizagdo, a Lei 2/97, sobre as autarquias
locais, introduziu o principio de gradualismo na municipalizagdo do pais. Neste contexto, o
gradualismo, segundo afirmam Forquilha (2016) e Weimer (2012), refere-se ndo s6 a
autarcizacdo gradual do territério nacional, mas também a transferéncia gradual de fungdes e
competéncias do Estado central para as autarquias locais. Assim, ocorre neste processo o que
Forquilha chamou de “Descentralizacao a duas velocidades™ no sistema politico mogambicano,
na medida em que por um lado, ocorre a descentralizacdo politica que implica uma devolucao de
poderes para as autarquias locais até entdo criadas, e por outro lado, ocorre uma descentralizacao
administrativa, que significa uma simples desconcentracdo para o resto dos orgdos da

administracao local.

Desta forma, na sequéncia da autarcizagao gradual do territério nacional, aos 33 municipios
criados através da lei 2/97 de 18 de Fevereiro, foram acrescidos mais 20 municipios por via de
emendas constitucionais, sendo que em 2008 através da lei 3/2008, de 10 de Maio, foram criados
10 Municipios, e subsequentemente, na mesma base cria-se em 2013 mais 10 municipios através

da lei 7/2013, totalizando 53 municipios.

7 Os Municipios criados em 1997, por via da aprovacdo da Lei n.2 2/97 sdo: Cidade de Maputo (Municipios de
Maputo), Provincia de Maputo (Municipios da Cidade da Matola e Vila da Manbhiga), Provincia de Gaza (Mancipios
das Cidades de Xai-Xai, Chibuto, Chokwé e Vila de Mandlakazi), Provincia de Inhambane (Municipios das Cidades
de Inhambane, Maxixe e Vila de Vilankulo), Provincia de Sofala (Municipios das cidades da Beira, Dondo e Vila de
Marromeu), Provincia de Manica (Municipios das Cidades de Chimoio, Manica e Vila de Catandica), Provincia de
Tete (Municipios da Cidade de Tete e Vila de Moatize), Provincia da Zambézia (Municipios das Cidades de
Quelimane, Gurué, Mocuba e Vila de Milange, Provincia de Nampula (Municipios das Cidades de Nampula, Nacala-
Porto, Angoche, llha de Mogambique e Vila de Monapo), provincia de Cabo Delgado (Municipios das Cidades de
Pemba, Montepuez e Vila de Mocimboa da Praia) e Provincia do Niassa (Municipios das Cidades de Lichinga,
Cuamba e Vila de Metangula).
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A Lei 2/97 prevé que a criacdo dos novos municipios obedeca a critérios que seriam avaliados
pelo governo antes de qualquer decisdo, nomeadamente: (1) factores geograficos, demograficos,
economicos, sociais, culturais e administrativos; (2) interesse de ordem nacional ou local em
causa; (3) razdes de ordem histodrica; e (4) avaliagdo da capacidade financeira para a prossecugdo
das atribui¢des que lhe estiverem incumbidas. Todavia, a criacdo de novos municipios tem sido
um processo demorado e muitas vezes marcado por polémicas envolvendo os principais actores
politicos, na medida em que tem havido pouca transparéncia no processo de analise e discussao

para a selec¢do dos novos municipios (Forquilha, 2016).

Mais ainda, Forquilha (2016), argumenta que os trés processos de criagdo de novos municipios
decorridos até o momento®mostram que hd dinidmicas politicas subjacentes’, que vdo além do
que a legislacao estabelece como critérios, acabando por jogar um papel bastante importante na
escolha de locais para a criacdo de novos municipios. Para justificar este posicionamento, o autor
recorre a proposta que conduziu a criagdo dos 10 novos municipios em 2008'?, onde da analise
feita concluiu que 80% dos locais propostos eram aqueles em que a Frelimo, partido no poder,
obtivera maior vantagem nos resultados eleitorais, nas eleicdes gerais anteriores (decorridas em
2004), o que aumentava a possibilidade da sua vitdria nesses novos municipios, conforme ilustra

a tabela 1 a seguir.

8 0 primeiro em 1997, o segundo em 2008 e o terceiro em 2013

% Estas dindmicas politicas assemelham-se a aquelas que constituiram razdes para a revogacdo da Lei 3/94, que
previa um modelo de devolugdo radical no sistema de descentralizagdo nacional.

10 0s municipios criados em 2008 sdo: Provincia de Maputo (Municipio de Namaacha), Provincia de Gaza
(Municipio de Macia), Provincia de Inhambane (Municipio de Massinga), Provincia de Sofala (Municipio de
Gorongosa), Provincia de Manica (Municipio de Goéndola), Provincia de Tete (Municipio de Ulongué), Provincia da
Zambézia (Municipio de Alto- Molocué), Provincia de Nampula (Municipio de Ribaué), Provincia de Cabo Delgado
(Municipio de Montepuez) e Provincia do Niassa (Municipio de Marrupa).
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Tabela 1 Percentagens de votos conseguidos pela Frelimo e pela Renamo-EU nas eleigdes de 2004 nas sedes
distritais onde se localizam as vilas propostas para municipalizacdo em 2008.

Locais propostos para municipios Frelimo Renamo
Marrupa 96% 4%
Mueda 97% 3%
Rebaue 88% 11%
Alto Molocue 67% 32%
Ulongue 89% 10%
Gorongosa 82% 12%
Gondola 76% 22%
Massinga 91% 9%
Macia 97% 3%
Namahacha 95% 4%

Fonte: Elaborado com base nos dados apresentados por Forquilha (2016).

Como se pode notar através da tabela acima, o partido Frelimo teve nas eleicdes de 2004 na sede
distrital de Marrupa 96% dos votos contra 4% da Renamo. Na sede distrital de Mueda, o partido
Frelimo teve 97% contra 3% da Renamo. Na sede distrital de Redue, o partido Frelimo teve 88%
contra 11% da Renamo. Na sede distrital de Alto Molocug, o partido Frelimo teve 67% dos votos
contra 32% da Renamo. Na sede distrital de Uloéngue, o partido Frelimo teve 89% contra 10% da
Renamo. Na sede distrital de Gorongoza, o partido Frelimo teve 82% dos votos contra 12% da
Renamo. Na sede distrital de Gondola, o partido Frelimo teve 76% dos votos contra 22% da
Renamo. Na sede distrital da Massinga, o partido Frelimo teve 91% contra 9% da Renamo. Na
sede distrital da Macia a Frelimo teve 97% contra 3% da Renamo, e na sede distrital de

Namahacha a Frelimo teve 95% contra 4%.

A alegada pretensdo por parte do partido no poder, de procurar manter o controlo sobre as areas
recém-municipalizadas, veio a se concretizar com os resultados das eleigdes municipais de 2008,
onde o partido Frelimo ganhou em 8 dos 10 novos municipios, tendo apenas Perdido em Alto

Molocue e Gorongosa, conforme mostra a tabela que segue.
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Tabela 2 Percentagens de votos conseguidos pela Frelimo e pela Renamo-EU nas eleicdes municipais de 2008
nos 10 novos Municipios.

Locais propostos para municipios Frelimo Renamo
Marrupa 95% 3%
Mueda 89% 5%
Rebaue 63% 25%
Alto Molocue 34% 60%
Ulongue 56% 37%
Gorongosa 37% 48%
Gondola 51% 41%
Massinga 70% 11%
Macia 93% 4%
Namahacha 87% 7%

Fonte: Elaborado com base nos dados apresentados por Forquilha (2016).

Como se pode notar na tabela acima apresentada, as sedes distritais apresentadas na tabela 1
passaram para municipios em 2008. Assim, no municipio de Marrupa a Frelimo conseguiu 95%
dos votos contra 3% da Renamo. No municipio de Mueda, a Frelimoconseguiu 89% dos votos
contra 5% da Renamo. No municipio de Rebau¢ a Frelimo conseguiu 63% dos votos contra 25%
da Renamo. No municipio de Alto Molocue, a Frelimo conseguiu 34% e a Renamo conseguiu
60% (sendo este um dos casos em que a Frelimo perdeu). No municipio de Uldngue, a Frelimo
conseguiu 56% dos votos contra 37% da Renamo. No municipio de Gorongosa, a Frelimo
conseguiu 37% dos votos e a Renamo conseguiu 48 (este ¢ o segundo caso em que a Frelimo
perdeu). No municipio de Gondola, a Frelimo conseguiu 51% dos votos contra 41% da Renamo.
No municipio da Massinga, a Frelimo conseguiu 70% dos votos contra 11% da Renamo. No
municipio da Macia a Frelimo teve 93% dos votos contra 4% da Renamo. E por fim, no

municipio de Namahacha, a Frelimo teve 87% de votos contra 7% da Renamo.

Numa outra vertente, para o caso de Mogambique, o gradualismo ¢ visto por alguns analistas
desta area como sendo uma formula que representa um denominador comum mais baixo, uma
espécie de compromisso em matéria de descentralizagdo entre duas alas opostas dentro do
partido hegemonico, ou seja, entre uma ala reformista, que estd a favor da devolug¢ao e uma ala

conservadora, que a ela se opde (Weimer, 2012). Esta situacdo contribui para que, apesar dos
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passos significativos dados no processo de descentralizagdo em Mogambique, este processo
ainda enfrente numerosos desafios, pois, existe pouco interesse e incentivo politico em
descentralizar substancialmente o poder e recursos, a ndo ser que exista uma necessidade politica
urgente de mudar as regras de jogo e realinhar e fazer ajustes, para que a coligacdo permane¢a no

poder (Weimer et al, 2012).

3.1.1. Autarquias Locais: sua estrutura e orgaos

De acordo com a lei base das autarquias locais, Lei 2/97 de 18 de Fevereiro, a administragao das

autarquias locais ¢ confiada a dois tipos de 6rgaos:

a. As Assembleias Municipais que sao 6rgaos representativos das autarquias locais dotados
de poderes deliberativos. E a expressdo concreta do multipartidarismo e do pluralismo
ideolégico ao nivel da autarquia local. As Assembleias Municipais sdo eleitas por
sufragio universal, directo, igual, secreto, pessoal e peridodico por todos os cidadaos
eleitores residentes na circunscrigao territorial da autarquia local segundo o sistema de
representacdo proporcional. O mandato dos membros das Assembleias Municipais ¢ de
cinco anos. As Assembleias Municipais sdo constituidas por um nimero de membros
proporcional ao nimero de eleitores residentes no respectivo circulo eleitoral na seguinte

razao:

v 13 membros para um niimero de eleitores igual ou inferior a 20 000;

v 17 membros para um niimero de eleitores superior a 20 000 e inferior a 30 000;
v' 21 membros para um niimero de eleitores superior a 30 000 e inferior a 40 000;
v 31 membros para um niimero de eleitores superior a 40 000 e inferior a 60 000;
v 39 membros para um niimero de eleitores superior a 60 000;

v' Para municipios com mais de 100 000 aumenta-se mais 1 membro aos 39 para cada

20 000 eleitores (Cistac, 2012).
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b. Os Conselhos Municipais que sdao 6rgdos executivos colegiais das autarquias locais.
Estes orgaos sdao constituidos pelos Presidentes dos Conselhos Municipais e pelos
Vereadores por eles escolhidos e nomeados. O niimero de vereadores ¢ fixado pela

Assembleia Municipal sob proposta do Presidente do Conselho Municipal.

Os artigos 56 e 88 da Lei 2/97, de 18 de Fevereiro, estabelecem as competéncias dos 6rgaos
executivos colegiais das autarquias locais. Neste ambito, pode-se distinguir os seguintes tipos

de competéncia:

v As que tém como finalidade permitir a execu¢do de determinadas tarefas ou
programas, como por exemplo, a execugdo das tarefas e programas econdomicos,

culturais e sociais definidos pela assembleia municipal.

v' As que visam apoiar o presidente do conselho municipal na realizagio das suas
actividades, como por exemplo, o Conselho Municipal coadjuva o seu Presidente na
execugdo das deliberagdes aprovadas pelo respectivo o6rgdo de autarquia local. Isto
pode incluir a execucdo do or¢amento e do programa de actividades definido pela

assembleia municipal ou de povoacao.

v’ As que tém por objecto organizar a sua participacdo na elaboragdo da gestdo
municipal, como por exemplo, apresentar a assembleia municipal os pedidos de

autorizacao e exercer as competéncias autorizadas nas matérias previstas pela lei. E,

v As de natureza normativa, como por exemplo o conselho municipal fixa
regulamentarmente um valor a partir do qual a aquisi¢ao de bens moveis depende de

uma deliberagao sua.

Cada um dos dois principais 6rgdos das autarquias locais (a assembleia municipal € o conselho
municipal) goza de uma legitimidade democratica, o que faz com que nenhum dos referidos
6rgdo possa sobrepor-se ou substituir-se a outro no exercicio das suas competéncias, uma vez
que o sistema de governacdo autdrquico mog¢ambicano consagra um modelo de separacao dos
poderes. Porém, o mesmo sistema impede que um dos 6rgaos possa governar de forma isolada,

devendo haver, para o efeito, uma colaboracdo entre os Orgdos. Assim, o Presidente do
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Municipio precisa da colaboracdo e do apoio dos outros orgdos para a aprovacao dos

instrumentos essenciais para o funcionamento da autarquia local (Cistac, 2012).

3.2. Participacdo comunitaria no ambito da governacio municipal

De acordo com Ferreira (s/d), a teoria classica define a democracia como o arranque institucional
para se chegar a decisdes politicas que realizam o bem comum fazendo o proprio povo decidir as
questdes através da elei¢do de individuos que devem reunir-se para realizar a vontade desse
povo. Porém, segundo afirma o autor numa abordagem sobre a critica de Joseph Schumpeter a
teoria classica da democracia, nao existe algo que seja um bem comum unicamente determinado,
como sugere a teoria classica da democracia. Para o autor, a simples existéncia de mais de um
partido nos regimes democraticos atesta a divergéncia de interesses contrapondo-se ao
pressuposto da existéncia de um bem ou interesse comum. Para Schumpeter citado por Ferreira,
o bem comum esta condenado a significar diferentes coisas para grupos e individuos diferentes —
ninguém tem condi¢des de definir precisamente o interesse comum ou colectivo, a ndo ser

confundindo interesses de grupos ou particulares com o interesse de todos.

Uma outra critica de Schumpeter que atinge um dos pilares da concepcdo classica da
democracia, apresentada por Ferreira (s/d), a soberania popular, sugere que o governo do povo €
uma ficgdo (ele ndo existe), o que existe porém, € o governo aprovado pelo povo. Segundo este
autor, o povo como tal nunca pode realmente governar ou dirigir. Todavia, o que pode existir ¢
que teoricamente a soberania resida no povo, mas ¢ apenas uma minoria que a exerce
efectivamente, podendo, desta forma, existir o0 governo para o povo mas ndo podem governos

pelo povo, nas sociedades numerosas e complexas.

Ainda na perspectiva de Ferreira (op.cit), estudos empiricos feitos depois da Segunda Guerra
Mundial revelam que os cidaddos normais geralmente ndo se interessam por politica, sdo mais ou
menos indiferentes a participacdo, além da existéncia dos mal-informados e frequentemente

irracionais nas escolhas que fazem.

Nao obstante as varias criticas a teoria democratica, Pereira (2012), no seu estudo sobre a
descentralizacdo e pobreza politica em Mogambique, mostra a relevancia da participagdo
comunitaria na resolucao dos seus problemas. Para o autor, a participacdo dos membros das
I ——
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comunidades nos conselhos locais (“espagos de interlocucao entre o Estado, a sociedade civil e o
mercado, sendo muitas vezes, a um sO tempo, forum de debates, instincia consultiva,
deliberativa e de gestdo das politicas publicas” (Guimaraes, 2005:2 Citado em Pereira, 2012:44)
possibilita a formula¢do de politicas publicas que respondam as demandas das comunidades.
Mais ainda, o autor afirma que quanto mais forte a participagdo dos membros das comunidades,

mais eficaz € o governo na resolugdo dos problemas dessas mesmas comunidades.

Arnstein (1969) apresenta uma distingdo clara entre dois conceitos fundamentais para a
compreensao do processo de particdo dos cidaddos. Por um lado, segundo Arnstein, a
participagdo pode ocorrer sem que haja uma “redistribuicdo de poder”. Neste contexto, a
participagdo constitui-se num processo vazio e frustrante para os ndo-poderosos'!. Este tipo de
participacdo permite que aqueles que detém o poder argumentem que todas as partes foram

consideradas, porém, apenas algumas dessas partes se beneficiam pelas decisdes tomadas.

Por outro lado, a participagdo dos cidaddos pode ocorrer num processo que inclua a
“redistribui¢do de poder”, que permita com que os cidaddos ndo-poderosos, excluidos dos
processos politicos e econémicos, passem a ser deliberadamente incluidos. Neste contexto, a
participacdo constitui-se numa estratégia na qual os nao-poderosos sao incluidos para determinar
como a informagdo ¢ partilhada, como as politicas e as metas sdo estabelecidas, como os
recursos sao alocados, como os programas sdo operacionalizados e como os beneficios como

contratos e patronagens sdo parcelados (Arnstein, 1969).

Desta forma, Arnstein (1969), estabelece uma tipologia de participagdo baseada na “Escada de
Participag¢do” de oito niveis subdivididos em trés categorias, nomeadamente (i) categoria de Nao-

participacdo, que inclui os niveis (1) Manipulagio e (2) Terapia; (ii) categoria de Toquenismo'?,

11 Aqueles que ndo possuem poder real necessario para influenciar os resultados do processo de tomada de
decisdo.

12 Também considerado nivel de consessdo minima de poder.
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que inclui os niveis (3) informacao, (4) consulta e (5) Aplacamento, e iii) categoria do poder do

cidaddo'® que inclui os niveis (6) parceria, (7) Poder Delegado e (8) Controlo pelo Cidad3o.

Os niveis 1 e 2 (manipulagdo e terapia) que pertencem a primeira categoria — nao participagao,
descrevem um nivel de ndo participagdo cujo objectivo real ndo ¢ de permitir que o cidaddo
participe na planificagdo ou no acompanhamento de programas. Os niveis 3 e 4 (informagao e
consulta), considerados de “toquenismo”, permitem que os cidaddos possam ouvir e sejam
ouvidos, porém, nao significando, no entanto, que os seus pontos de vista sejam, de facto,
tomados em consideracdo. O nivel 5 (Aplacamento) ¢ apenas o nivel mais elevado de
“toquenismo”, pois, apesar de permitir que os cidaddos possam aconselhar, o poder final de
decisdo permanece na posse daqueles que estdo no poder. Nos niveis subsequentes, a medida que
os niveis vao subindo também vai aumentando o poder dos cidaddos e por conseguinte vai
aumentando o grau de influéncia do processo de tomada de decisdes. Assim, no nivel 6
(Parceria), os cidadaos e os detentores de poder estabelecem uma parceria que permite que os
cidaddos possam negociar engajar-se com os tradicionais detentores de poder. Nos niveis 7 e 8
(Poder Delegado e Controlo pelo Cidadao), os cidaddos possuem capacidade e poder integral de

influenciar os processos de gestdo e tomada de decisoes.

Importa salientar, no entanto, que com relagdo a participacdo dos cidaddos na governagao
municipal, os municipes sdo chamados a participar na gestdo e na governa¢do como forma de
influenciar as politicas e processo de tomada de decisdo, orientando a administragdo para que
adopte medidas que realmente atendam ao interesse publico, bem como, garantir o controlo
sobre a ac¢do do governo eleito exigindo deste a prestagao de contas independentemente do nivel

em que se encontra na escada de participacao de Arnstein (Paulo, 2013).

Assim, em Mogambique, o processo de municipaliza¢do pode ser associado ao alargamento da
base de participagdo politica local e ao melhoramento dos servigos basicos. Pio (2013), refere
que a participagdo politica depende da existéncia de estruturas que sirvam para fornecer tanto

oportunidades bem como incentivos aos cidaddos. Ainda de acordo com o autor, em sistemas

13 Também considerado nivel de poder cidad3o.
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democraticos as estruturas de participagdo politica consideradas mais importantes estao
relacionadas com o direito de voto e os processos eleitorais competitivos em que forgas politicas
organizadas, sobretudo partidos politicos disputam cargos electivos. Porém, a participacdo
politica ndo deve apenas ser entendida sob ponto de vista de sufragio universal, ela envolve

outras formas tal como argumenta Forquilha no seguinte trecho:

“A participagdo ndo se resume unicamente as elei¢oes, diz também respeito ao envolvimento dos
municipes em ac¢oes de consultas para elaborag¢do dos planos, or¢camentos e tomada de

decisoes importantes para a sua vida” (Forquilha, 2016:83).

Todavia, Segundo refere Kjaer (2004), o envolvimento das redes comunitarias, que constitui uma
das caracteristicas principais da governagdo local, ndo s6 tem produzido resultados positivos,
mas também tem resultado em algumas disfun¢des. No concernente as implica¢des positivas, a
autora refere que tem havido maior flexibilidade, e a provisao de servigos tem respondido mais
as necessidades dos clientes. Mais ainda, tem havido maior espaco de participagdao e

empoderamento individual dos membros das redes comunitarias.

No que concerne as implicagdes negativas, a autora refere que o processo de governagao local
tem resultado numa maior fragmentacdo, menor controlo e risco de exclusdo. Para o efeito, a
autora sugere como solugdes para essas implicagdes, que as instituicdes de participagdo
comunitaria deveriam estar mais envolvidas nas redes uma vez que um dos papéis destes orgaos
locais € o de assegurar o interesse agregado de toda comunidade. Porém, segundo nota a autora,
ocorre o risco destas instituicdes se identificarem mais com os interesses de uma rede em

detrimento das outras.

No que diz respeito aos espacos de participacdo comunitaria no ambito da governacao municipal,

Macuane (2011) e Paulo (2013), identificam os seguintes espagos:

v Processos eleitorais de uma forma geral: nestes processos, que normalmente decorrem
de 5 em 5 anos, os municipes podem participar de duas formas. Por um lado os municipes
podem organizar-se em grupos e apresentar candidaturas tanto para a presidéncia do

conselho municipal como para assembleia municipal. Por outro lado, os municipes
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podem participar votando nos candidatos a presidente do Municipio e para os membros

das assembleias municipais.

v Sessdoes de Assembleias Municipais: neste espaco, os cidadios e grupos ndo tém
permissdo para falar, no entanto podem participar nas sessdes escutando os debates e
emitindo opinides em relagdo aos assuntos discutidos fora do ambito da sessao com os
membros das assembleias, comissdes de trabalho e outros de modo a influenciar as

decisoes (Paulo, 2013).

v" Encontros com as comissées de trabalho da assembleia municipal: neste espago, a
participacdo pode decorrer em dois momentos. Um dos momentos pode ser quando os
municipes solicitam encontros com as comissdes de trabalho da Assembleia Municipal
para expor um assunto especifico que afecta a vida do municipio. O outro momento ¢é
quando as comissdes de trabalho desenvolvem actividades de fiscalizagdo de actividades
do executivo, consultas a sociedade para elaboracdo de pareceres para a tomada de

decisdo.

v’ Sessoes do conselho Municipal: neste espago, a participagdo é normalmente efectuada
mediante convite do presidente do conselho municipal, porém, os municipes podem
solicitar uma audiéncia com o executivo para apresentacdo de um determinado assunto ou

posicionamento relativo a um assunto da vida do municipio.

v Sessoes dos Conselhos Consultivos Municipais: através dos representantes eleitos e que

representam os municipes.

v" Encontros no Ambito das presidéncias e/ou governacdes abertas: nestes espagos, 0s
municipes também podem se organizar para apresentar as suas questoes, preocupacoes

ideias e posicionamentos.

v" Encontros com o provedor do Municipio: Nos casos em que este existe, os municipes,
seja de forma individual ou de forma colectiva podem apresentar junto ao provedor as

suas preocupagoes.
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Todavia, apesar de estarem previstos os espacos acima mencionados, os municipes podem, de
forma colectiva ou individual, usar outras formas de participagao, apresentando suas opinioes,

preocupacdes e sugestoes de forma aberta e cordial.

Para analisar os processos de participacdo dos municipes na gestdo e/ou governacao municipal,
Nguenha (2009), identifica trés fases que coincidem com os trés primeiros mandatos de
governacdo municipal'*. Assim, a primeira fase, que decorre de 1997 a 2002, visava o
estabelecimento e organiza¢do administrativa dos municipios. A segunda fase, que decorre entre
2003 e 2008, visava harmonizar a organizagdo técnico-administrativa e a articulagdo entre os
orgdos autarquicos e autoridades comunitarias. A terceira fase, que decorre entre 2009 e 2013,
visava a consolida¢do dos mecanismos de consulta comunitaria ou estabelecimento de praticas

de planificacdo e orcamentagdo participativa. A seguir apresenta-se as trés fases de forma mais

detalhada.

Primeira fase: estabelecimento e organizacio administrativa dos municipios

Grande parte da dedicacdo do governo e dos orgdos autarquicos foi devotado a (re)organizagao
da maquina administrativa herdada do Estado (os conselhos executivos) e da resolugcdo de
conflitos que se identificaram um pouco por todas autarquias entre os Orgdos autdrquicos
(Nguenha, 2009). Ainda segundo o autor, era prematuro, nesta altura falar-se em processos
participativos na gestdo autdrquica, dadas as dificuldades que os municipios enfrentavam entre
elas a infra-estrutura obsoleta herdada e pessoal sem formacao académica nem perfil adequados
— cerca de 95% dos funcionarios dos municipios possuiam, até 2003, entre o nivel primario e
nivel basico e os restantes 5% entre os niveis médio e superior. Nestas condigdes, o processo de
tomada de decisdo e de participagdo na elaboragdo dos programas e planos anuais abrangia
somente os mesmos titulares sem que houvesse contribuicdo efectiva das comunidades locais
(MAE,2003a, como citado em Nguenha, 2009). Assim, o primeiro mandato das autarquias foi de
aprendizagem para todos (agentes do Estado, municipios, sector privado, associagdes, sociedade

civil e comunicagdo social), quer no que diz respeito ao processo de autarcizagdo, quer em

% Importa referir que desde a criacdo dos primeiros municipios atraveés da lei 2/97 de 18 de Fevereiro até a data
da elaboragdo do presente trabalho ja se encontrava a decorrer a quarta legislagdo municipal.
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aspectos de organizacdo e funcionamento dos orgdos autarquicos. Nesta primeira fase, que
também coincide com o primeiro mandato das autarquias, ndo foi possivel a implantagdao de
processos de governagdo participativa, devido as questdes acima apresentadas assim como pela

inexperiéncia de todas partes envolvidas e interessadas no processo de autarcizagao.

Nao obstante esta situagdo quase que generalizada, alguns municipios conseguiram implantar e
desenvolver, nesta fase processos de planificagdo participativa que podem ser considerados
referéncia, nomeadamente os municipios de Dondo, Cuamba, Metangula, Ilha de Mogambique,
Montepuez ¢ Mocimboa da Praia. O municipio de Dondo desenvolveu e implantou em 1999,
com o apoio da cooperacao austriaca, um modelo de planificagdo participativa que tem sido uma
referéncia nacional e internacional, j& com algumas replicacdes em alguns municipios nacionais
(Roque e Tengler,2000; Tengler, 2007, como citados em Nguenha, 2009). Por sua vez, os
municipios de Cuamba, Metangula, Ilha de Mocambique, Montepuez ¢ Mocimboa da Praia
iniciaram, a partir de 2001, um modelo de planificagdo participativa desenvolvido com apoio da

Cooperagdo Suica.

Segunda fase: Harmonizacio da organizacio técnico-administrativa e da articulacio entre

os O0rgaos autarquicos e autoridades comunitarias

Segundo afirma Nguenha (2009), esta fase foi fundamentalmente caracterizada pelos seguintes

elementos:

v Pela harmonizagdo da organizagdo técnico-administrativa dos municipios, através do
decreto 51/2004, de 1 de Dezembro, que aprova o Regulamento de Organizagdao e
Funcionamento dos Servi¢os Técnicos e Administrativos dos Municipios, tendo como um

dos principios o garante a participagdo activa dos cidadaos.

v' Pela regulamentagdo da articulagdo entre os Orgdos autarquicos e as autoridades
comunitarias, cujo objectivo mais evidente era harmonizar as praticas participativas que
se iam estabelecendo com forte apoio das organizacdes estrangeiras. O governo de
Mogambique definiu, nesta fase, as autoridades comunitarias e regulamentou as formas

de articulag@o entre estas e os 6rgdos municipais, através do diploma 80/2004, de 14 de
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Maio, do Ministério da Administracao estatal. Segundo este diploma, as autoridades
comunitarias compreendem os chefes tradicionais, os secretarios de bairro, ou de aldeia e

outros lideres legitimados'®. E

v' Pelo surgimento de novas praticas de participagdo, com maior destaque para o
estabelecimento do orcamento participativo e do programa estratégico para a redugdo da

pobreza urbana.

Terceira fase: consolidacido do mecanismo de consulta comunitaria ou estabelecimento de

praticas de planificacido e orcamentacio participativa.

Para a terceira fase de analise, Nguenha (2009), apresenta duas possibilidades de
aprofundamento e consolidagcdo da democracia, através da participacdo como forma de promogao
do desenvolvimento local. A primeira possibilidade ¢ de os municipios consolidarem os
mecanismos de consulta comunitaria ao abrigo da lei e com variados formatos, sejam os foruns,
os conselhos consultivos e presidéncias abertas. A segunda alternativa seria de governos
municipais mais audaciosos que poderdo aproveitar a metodologia do Orgcamento Participativo
de Maputo para envolver os cidaddos na discussdo de problemas, identificacdo de necessidade e

conceder poder de decidir as actividades e recursos orgamentais.

3.3. Orcamento Participativo em Mocambique: Contextualiza¢ao historica do seu

surgimento

Apo6s a independéncia, Mocambique adoptou, sobre lideranca do partido Frelimo, um regime
politico de centralismo democratico (Weimer, 2012), o qual se constituia, na visdao de Nylen,
numa mistura contraditdria, visto que por um lado, a “participacdo popular” era uma palavra-
chave frequente: era colocada uma forte énfase na participa¢do organizada de cidaddos como
forma de ultrapassar problemas nas cidades. Os cidaddos deviam estar organizados em varios
niveis. A nivel local, os grupos dinamizadores eram a liga¢do entre o partido e o Estado. Por

outro lado, a autoridade do partido era inquestionavel: o chefe da administra¢do local

15 Lideres legitimados s3o aqueles lideres que exercem algum papel economic, social, religioso ou cultural aceite
pelo grupo a que representam.
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permanecia uma nomeag¢do politica e o grau de controlo do governo central sobre a

administragado local introduzida pela Frelimo consolidava o aparato colonial (Nylen, 2014:8).

As politicas adoptadas no ambito da ideologia da constru¢do da nagdo socialista, o
desenvolvimento orientado pelo Estado e pelo regime politico de “centralismo democratico”,
levaram a maior burocratizagdo e fragmentagdo dos governos locais, e a erosdo da legitimidade

do governo central. (Weimer, 2012).

Numa analise dos governos locais disfuncionais, réplicas das institui¢des do Estado central e de
instituigdes partidarias, afectadas pela falta de recursos, por fungdes administrativas
desintegradas e por uma dupla subordinagdo, Fandrych (2001), citado em Weimer (2012),
concluiu que a fragmentacao da administragdo local deve ser vista, ndo s6 como consequéncia da
devastadora guerra dos 16 anos, mas principalmente como consequéncia do projecto de
modernizacdo (socialista) da construcdo da nac¢do no inicio do periodo pos-colonial, que
paradoxalmente ocorre com diferenciagcdo, desagregacdo e processos de ajuste nos subsistemas
do Estado, que por seu turno produziram o que Offe (1987), citado em Weimer (2012), designou

de “défice do estado”.

Ainda segundo Weimer (op.cit), num estado subestruturado e institucionalmente fraco, o défice
do estado foi aproveitado pelas forgcas do poder local, comerciantes, lideres locais com uma
orientagdo militarizada e praticas coercivas, bem como por chefes e régulos locais, levando o
pais a uma situagdo de caos. O caos, as contradi¢des e conflitos emergindo da desagregacao do
Estado e do comportamento arbitrdrio dos lideres locais, refor¢ados pelos efeitos da guerra,
foram designados por “decomposi¢do” do tecido social e economico e das institui¢des do Estado,
que resultou no fracasso do Estado centralizado, que caminhava de maos dadas com o

desempoderamento das comunidades locais.

Segundo refere Pitcher (2002), citado em Nylen (2014), com o final do regime da minoria branca
na Africa do Sul e no Zimbabwe, o desenlace da guerra fria e o fim da assisténcia soviética, a
lideranca da Frelimo acabou por abandonar o socialismo a favor do mercado livre e do
investimento privado. Com a adopcao de reformas de abertura de mercado, os doadores
encontraram oportunidade para promover a liberalizagdo politica e a descentralizagao,
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estabelecendo um enquadramento legal para a transicdo para um sistema eleitoral
multipartidario. Em 1992, um tratado de paz foi assinado entre a Frelimo, representando o
governo mog¢ambicano e a Renamo, pondo fim ao devastador conflito armado que durara mais de
década e meia. Desde entdo, tiveram lugar elei¢des para presidéncia e a assembleia geral (as
primeiras em 1994, as segundas em 1999, as terceiras em 2004, as quartas em 2009 e as quintas
em 2013); para as municipalidades autonomas (as primeiras em 1998, as segundas em 2003, as
terceiras em 2009 e as quartas em 2013); e mais recentemente para as legislaturas das

assembleias provinciais (em 2009 e 2014 respectivamente).

O partido Frelimo tem dominado em todas estas elei¢des ganhando de forma consistente a
presidéncia e a maioria na assembleia nacional, assim como uma esmagadora maioria dos cargos
executivos a nivel municipal e provincial, além de maioria nas assembleias municipais. Todavia,
a partidarizacio do Estado! por parte do partido dominante, as fraudes eleitorais os boicotes
eleitorais sdo apenas alguns aspectos que tém manchado o processo de transformacao politica e
econdmica de Mogambique (Nylen (2014). A partidarizacdo encontra-se também activa nas
estruturas administrativas a nivel local. No actual senario, os velhos grupos dinamizadores, que
serviam de elo de ligagdao entre o partido e o Estado, foram substituidos por estruturas
formalmente ndo partidarias (secretarios de bairros e chefes de quarteirdes), mas que na pratica

quase todos servem igualmente como lideres partidarios a nivel local.

Segundo aponta Nylen (op.cit), a promessa e a incerteza do desenvolvimento politico
mogambicano, combinada com as recentes descobertas de reservas de riquezas minerais
ofereceram um terreno fértil para um influxo sem precedentes de investimentos ocidentais, bem
como de ajuda para o desenvolvimento, tanto publico como privado. Para exemplificar, em 2007
a comunidade doadora em Mogambique financiava 54% do or¢amento do pais. Todavia, ainda
segundo aponta Nylen, estes e outros fundos de desenvolvimento vieram com condic¢des, sendo
que uma das quais comprometia o governo a implementar uma sériec de reformas de “boa

governagao”, cuja premissa base consistia no facto de o Estado mogambicano ter que adoptar um

16 A partidarizac3o do estado refere-se ao quase monopdlio sobre as instituicdes estatais mogcambicanas, incluindo
a maquina eleitoral pelo partido no poder.
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maior grau de descentralizacdo, transparéncia, prestagdo de contas e participagao plural. Em
resposta, elementos reformistas no seio do partido-estado juntaram-se a crescentes fileiras de
licenciados em inimeros projectos financiados pelos doadores por todo pais, incluindo um
esfor¢o concertado para preparar as localidades para uma autonomia a nivel municipal e uma
lideranga eleita at¢ 1998. Simultaneamente surgiram em todo pais Organizagdes da Sociedade
Civil financiadas pelos doadores, algumas das quais dedicadas ao apoio as reformas de boa
governacdo, com o intuito de traduzir o compromisso geral da participacdo e deliberacdo
publicas em processos participativos especificos de tomada e implementacdo de decisdes a nivel

local. Este € o contexto no qual o Or¢amento participativo foi conceptualizado e criado.

34. Planificacdo Participativa e Orcamento Participativo como mecanismos de

participacdo comunitiria no Aambito da governacio municipal em Mo¢cambique

O conceito de participagdo ¢ utilizado, segundo Nguenha (2009), para designar variadas formas
de envolvimento dos cidaddos nos processos de governagdo, independentemente do grau de
profundidade com que os cidadaos sdao envolvidos nos referidos processos. Segundo o autor, os
niveis de envolvimento dos cidaddos nos processos de governagdo vao desde a partilha de
informagdo que os governos detém, passando pela consulta até a partilha de poder decisoério.
Assim, podem se considerar participativos os governos que partilham com as suas comunidades
informagdes sobre as decisdes tomadas unilateralmente utilizando os diferentes meios
disponiveis; tal como o sdo os que antes de tomar uma decisdo consultam aos cidadaos; sdo
também participativos os governos que adoptam mecanismos de partilha de poder de decisdo

sobre actividades e recursos através da planificagdo participativa e do orgamento participativo.

De acordo com Dias (2015) a Planificacdao Participativa (PP) e o Orcamento Participativo (OP)
sao ambas praticas de participacdo dos cidaddos alicercadas num regime democratico de cariz
representativo, que buscam aprofundar os mecanismos de refor¢o da relacdo entre a
administracdo publica local e a sociedade, mas cujos referenciais tedricos € metodologicos se

distinguem.
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Enquanto a Planificagdo Participativa ou Planificagdo descentralizada ¢ uma pratica de
participacao dos cidaddos na qual a participacdo dos municipes se circunscreve ao exercicio de
planeamento, sem discutir os recursos financeiros necessdrios a execucdo das propostas
prioritarias (Dias, 2015), ou seja, um processo articulado entre os Orgdos municipais e a
comunidade local de identificagdo de necessidades, de defini¢do de solugdes e de plano de
desenvolvimento ou operacional, seguindo uma metodologia previamente definida (Nguenha,
2012), na Or¢amentagdo Participativa os cidaddos decidem, ou contribuem para a tomada de
decisdo sobre a alocagdo de uma parte ou de todos recursos financeiros disponiveis (Macuécua et

al, 2014).

Dias (2008), indica que o Or¢amento Participativo pode ser visto como estrutura e processo de
participacdo dos cidaddos na tomada de decisdo sobre os investimentos publicos municipais

assente em trés principios a saber:

v Principio de participagdo aberta dos cidaddos, sem descriminagdo atribuida as

organizacdes comunitarias;

v Principio de articulagdo entre democracia representativa e directa, que confere aos

participantes um papel essencial na defini¢ao das regras do processo;

v' Principio de defini¢do de prioridades de investimento publico processada de acordo com
critérios técnicos, financeiros e outros de caracter mais geral, que se prendem com as

necessidades sentidas pelas pessoas.

Em Mogambique, as praticas de planificacdo participativa, tiveram inicio pouco antes do
estabelecimento das primeiras autarquias municipais, tendo sido observados os primeiros focos
desta pratica na provincia de Sofala, concretamente nas povoagdes de Buzi e Dondo. Apos a
elevacao da povoacao de Dondo a categoria de Municipio em 1997 e realizagdo das primeiras
eleicdes autarquicas, o executivo do municipio de Dondo decidiu aprofundar este processo. Estas
praticas foram posteriormente replicadas em diferentes distritos e municipios (Nguenha, 2012, e

Dias, 2015). Os primeiros casos de réplica foram verificados na provincia de Nampula, num
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processo de desconcentragdo de poder, concretamente no programa de planificagdo e finangas

descentralizada, tendo-se transformado em politica nacional (Dias, 2015).

No ambito da governacdo municipal, a PP efectiva-se de duas formas. Por um lado, o
envolvimento dos cidaddos baseia-se em mecanismos de auscultagdo ao nivel dos bairros dos
municipios, isto acontece naqueles casos em que as comunidades ndo se encontram devidamente
organizadas, carecendo, desta forma de uma definicdo metodoldgica clara. Por outro lado, o
envolvimento dos cidaddos baseia-se no que Dias (2015), considera como mecanica de
organizacdo das comunidades, através de grupos representativos, os quais podem assumir
diferentes nomes e integrar um ntimero variavel de individuos em fun¢ao dos contextos, e que

sirvam essencialmente de elo de ligagdo entre as populagdes e conselho Municipal.

J& o Orcamento Participativo, segundo aponta Nguenha (2012), pode ser definido como sendo
um processo democratico em que a comunidade local, ainda que ndo necessariamente pré-
organizada em associacdes ou outras formas, juntamente com os gestores publicos locais
decidem a forma de alocagdo de parte dos recursos publicos. Assim, torna-se claro que o
Orcamento Participativo difere da Planificagcdo Participativa na medida em que no OP, mais do
que definir objectivos, actividades e metas, os cidaddos participam na decisdo sobre o

financiamento das actividades definidas (Dias, 2015).

Em Mocambique, as praticas de Or¢camento Participativo comecaram a ter lugar a partir do
segundo mandato dos municipios, com a previsdo, pelo Conselho Municipal de Maputo no seu
plano de actividades, de elementos de governagdo que resultariam, segundo Dias (2015), na
introducdo do Or¢amento Participativo em 2008. De referir que este tipo de pratica acontece em

cumprimento da promessa plasmada no manifesto eleitoral do Presidente Comiche.

De acordo com Azevedo e Gomes (2008), como citado em Nguenha (2009), as praticas de
Org¢amentacdo Participativa tém trazido grandes contribuicdes no desenvolvimento da
democracia participativa, com impactos positivos na democratizagdo do poder local e na
melhoria das condigdes de acesso aos servigos basicos pela maioria da populacdo carenciada,

podendo se identificar as seguintes vantagens dos OP:
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v" O OP representa um mecanismo de inclusio politica e social dos cidaddos considerados
113 99 ~ J4 . ~ , . .

sem voz” na governacgdo, através da incorporagdo de escolhas publicas determinantes,

orcamentais, de cidaddos tradicionalmente excluidos da democracia representativa devido

a sua condi¢ao social e econémica;

v Cria-se um espago de convivéncia democratica pautado pelo debate politico e tomada de
decisdo sobre a alocacdo de recursos publicos em prol do desenvolvimento local,
tornando-se desta forma, legitima a governacdo dos gestores politicos e aumentando a

confianga entre estes e as comunidades locais;

v Os cidaddos passam de meros espectadores a agentes de transformagio no sentido em que
0 processo participativo vai clarificar o seu papel e as suas responsabilidades no

desenvolvimento local,;

v' Ha fortalecimento da solidariedade e cooperagdo entre os varios grupos participantes,
uma vez que tanto a comunidade local e os gestores publicos t€ém o mesmo nivel de

conhecimento sobre os problemas, necessidades e recursos disponiveis.

Porém, existem ainda varios desafios no que toca a trajectoria de disseminag¢do dos processos

participativos em Mogambique. Dias (2015), apresenta os seguintes desafios:

v Os processos participativos em Mogambique sdo praticas experimentais que carecem de
consolidagdo metodologica e capacitagdo técnica e de uma maior consisténcia no suporte

politico;

v A devolugio do poder decisorio dos eleitos para as comunidades é uma meta que ndo foi
alcancada nos processos da Planificagdo Participativa. Pese embora o Orgamento
Participativo tenha conseguido ir mais longe, assegurando este principio basico, ainda

subsistem fragilidades na execugdo atempada dos investimentos;

v' Porque a generalidade das iniciativas participativas sdo técnicas, e por vezes

financeiramente apoiadas por doadores ou organismos de cooperag¢do internacional, e
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estes (doadores ou organismos de cooperacdo), sao também determinantes no desenho
metodologico das iniciativas, recorrendo normalmente a modelos hibridos influenciados
por praticas de outros contextos, sem uma andlise critica e uma adaptacdo as dindmicas

locais, ndo produzem efeitos transformadores significativos nos modelos de governagao;

Todavia, o Orgamento Participativo tem, até entdo, sido descrito como o melhor mecanismo de
aprofundar a democracia participativa e promover o desenvolvimento local, na medida em que
constitui um passo importante no processo de inclusdo politica e social das comunidades locais.
Nao obstante, Nguenha (2009), identifica dois problemas associados ao Orcamento Participativo

a saber:

v’ A generalizag¢do dos processos de consulta ao nivel municipal, sabendo-se que esta forma
de participacdo ndo ¢ verdadeiramente uma forma de garantir que as necessidades,
interesses ¢ opinides das comunidades locais sejam vinculadas as decisdes dos gestores

publicos;

v A tentativa de ndo institucionalizagdo dos processos participativos permitindo que a sua
pratica seja da convivéncia dos gestores do dia e ndo um direito que os cidaddos tém de,

formalmente, serem envolvidos nos processos de tomada de decisao.

3.4.1. Modelos de Planificacdo Participativa e Or¢amento Participativo em
Mocambique
Tal como refere Dias (2015), as primeiras iniciativas do envolvimento dos cidaddos a nivel
municipal adoptaram o nome de Planificacdo Participativa, entendendo-se claramente que a
participagdo dos municipes se circunscrevia ao exercicio de planeamento, sem discutir os
recursos financeiros necessarios a execu¢do das propostas prioritarias. A experiéncia pioneira
emergiu no ambito de um programa de apoio ao desenvolvimento distrital que beneficiou, entre
outras as povoacodes de Dondo e Buzi, na provincia de Sofala. Com a ascensao da povoacao de
Dondo a categoria de municipio, o que lhe conferiu maior autonomia, o primeiro executivo eleito

decidiu aprofundar o processo participativo ja iniciado, tornando assim, a cidade de Dondo o
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berco da governagdo municipal participativa em Mocambique. Estas praticas foram

posteriormente replicadas em diferentes distritos € municipios mogambicanos.
a. O modelo de Orgamento Participativo de Maputo

O conselho Municipal de Maputo, previu no seu plano de actividades em 2004, quando decorria
o segundo mandato dos municipios em Mocambique, elementos de governacdo que resultariam
na introdu¢do do OP em 2008. A metodologia adoptada resulta da combinagao das experiéncias
do OP de Porto Alegre no Brasil e da Planificacdo Participativa de Dondo. O resultado desta
conjugacdo de elementos externos com processos experimentados em contexto mogambicano,
redundou num modelo hibrido do OP, que implica a descentralizacdo da deliberagcdo sobre as
prioridades para os niveis de bairros, distritos municipais e conselho municipal. Neste modelo, o
bairro ¢ concebido como a unidade de planificacdo, e ¢ a partir dela que, através da participagdo
directa (debate e votacdo individual) sdo identificadas as necessidades de cada bairro. Do nivel
de bairro, as necessidades identificadas sao encaminhadas ao nivel do distrito municipal por um
grupo de delegados do OP que sdo eleitos pelos residentes dos bairros. Numa outra sessao ao
nivel do distrito municipal sdo analisadas as necessidades apresentadas por todos bairros que
compdem o municipio, sdo identificados e discutidos projectos concretos que deverdo privilegiar
o beneficio de maior niimero possivel de municipes, maior impacto social e evitar redundancia
de projectos nas mesmas areas. A discussao de projectos de cada distrito municipal ¢
acompanhada pela discussao de recursos orgamentais disponiveis para esse distrito. Os projectos
definidos em cada distrito municipal, em fun¢@o dos recursos disponiveis, sdo encaminhados e
apresentados ao conselho municipal pelos delegados do Orgamento participativo de cada distrito

municipal. Os delegados distritais sao eleitos entre os delegados eleitos nos bairros.

A metodologia do OP Maputo estabelece que anualmente o municipio alocard o maximo de 15%
das receitas proprias e das transferéncias do governo para o OP. A distribui¢do destes recursos
orcamentais por cada distrito municipal atende ao tamanho da populagdo, a area, a caréncia em

infra-estruturas e ao desempenho fiscal de cada distrito.
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b. O modelo de Or¢amento Participativo de Dondo

Em 2009, a Agéncia de Cooperagdo Alema (GIZ) iniciou um trabalho de assisténcia técnica ao
municipio de Dondo, dando continuidade ao apoio anterior da cooperagdo austriaca. O objectivo
desta cooperagdo era assistir o municipio na transi¢do da Planificacdo Participativa para o
Orcamento participativo, com a introdu¢ao da dimensdo financeira de suporte aos projectos
priorizados. Assim, passadas as fases participativas de discussao dos projectos ao nivel do bairro,
em primeiro, ¢ do posto administrativo, em segundo, os investimentos passaram a ser
encaminhados para uma equipa técnica do conselho municipal, com a incumbéncia de analisar as
propostas e emitir um parecer relativo a viabilidade das acgdes. O processo termina com uma
reunido do Férum Consultivo Municipal, composto por representantes dos bairros e dos postos
administrativos, bem como pelo Presidente do Conselho e seus Vereadores. Este forum possui

um caracter consultivo, cabendo ao executivo a decisdo final.

Este modelo de Or¢amento Participativo de Dondo constituiu um avango em relagdo a anterior
pratica de Planificacdao Participativa. Todavia, o modelo ndo implicou numa descentralizacao
efectiva do poder de decisdo dos eleitos para os cidaddos, no ambito de um processo de
participagdo publica universal, comprometendo, desta forma, um dos principios basicos do

Orgamento participativo.

Sobre os modelos de Planifica¢do Participativa e Or¢gamento participativo, ver Nguenha (2009) e

Dias (2015).

3.5. Hipotese

Decorrente da literatura revista nas subsecgdes anteriores, € possivel constatar que as autarquias
municipais foram criadas fundamentalmente para garantir a participagdo organizada dos cidadaos
na solucdo de problemas proprios das suas comunidades, promover o desenvolvimento local e

aprofundar e consolidar a democracia participativa.
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Consta também que para a garantia de uma participacao efectiva e organizada das comunidades
no ambito das autarquias municipais, foram criados espacos € mecanismos de participacao
comunitaria apropriados respeitando a respectiva legislacdo. Assim, os municipes podem
participar na governacdo dos seus municipios através dos seguintes espacos: (1) processos
eleitorais; (2) sessdes de Assembleias Municipais; (3) encontros com as comissoes de trabalho da
Assembleia Municipal; (4) sessdes de conselho municipal; (5) encontros no ambito da
governacao aberta; e (6) encontros com o provedor do municipio. Os municipes também podem
participar através dos seguintes mecanismos: (1) Orcamento Participativo; (2) PERPU; e (3)

Conselhos consultivos.

Relativamente aos mecanismos de participagdo comunitaria, pode-se constatar que o Orcamento
Participativo tem sido descrito como o melhor mecanismo para aprofundar a democracia
participativa pelo papel que desempenha no processo de inclusdo politica e social das
comunidades. Todavia, a literatura apresenta alguns problemas que concorrem para que o
processo de participagdo comunitdria em Mocambique produza resultados adversos. De entre

outros problemas pode-se destacar os seguintes:

a. O facto de que os processos de consulta ao nivel municipal ndo constituem uma garantia
de que as necessidades, os interesses e opinides das comunidades locais sejam vinculadas
as decisdes dos gestores publicos, ou seja, a participagdo, por si s6, ndo garante os efeitos
esperados em termos de pertinéncia das acgoes, € por conseguinte, do impacto positivo na

vida dos cidaddos, dai que a sua generalizag¢@o se configure em problema;

b. A ndo institucionalizagdo dos processos participativos faz com que as praticas
participativas ndo se configurem num direito que os cidadaos t€ém de formalmente serem
envolvidos nos processos de tomada de decisao, mas sim uma pratica da convivéncia dos

gestores do dia;

c. A literatura também indica que durante os processos de criagdo e funcionamento dos
mecanismos de participagdo comunitdria em Mocambique tem sido empregue uma

abordagem top-down caracterizada por alto nivel de centralismo, que implica na falta de
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transparéncia dos processos, o que concorre em grande medida para que este processo

produza resultados adversos.

Com base nos argumentos acima apresentados sobre a participagdo dos cidaddos na governagao
municipal, elabora-se, para o presente estudo, a seguinte hipotese, que segundo Lakatos (2003),
constitui-se numa provavel e provisdria resposta a um problema, cuja adequagao (comprovagao,

sustentabilidade ou validez) serd verificada através da pesquisa:

v Os mecanismos de participacdo comunitdria criados no dmbito da municipalizacdo em
Mog¢ambique ndo permitem uma participagdo efectiva dos cidaddos que viabilize e

consolide a democracia participativa.
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IV. QUADRO TEORICO

North (1990), define as institui¢des como sendo as regras do jogo numa determinada sociedade.
Ou seja, de uma forma mais formal, as instituicdes sdo um conjunto de constrangimentos,
humanamente elaborados, que moldam a interac¢do humana. Como consequéncia disso, as
instituicdes estruturam os incentivos na interaccdo humana, seja ela de indole politica, social ou

economica.

Por sua vez, Horn (1995), refere que o processo de tomada de decisdes ¢ conduzido por
individuos que agem movidos por um interesse pessoal, ¢ o fazem de forma racional na
persecucao desses interesses. Segundo o autor, o interesse pessoal nao significa que os
individuos ndo se importam pelos outros, mas sim que os individuos priorizam sempre os seus
interesses pessoais em detrimento do interesse dos outros quando estes conflituam. A implicagdo

disto ¢ de que nada nos assegura que os individuos agem a favor do interesse dos outros.

Todavia, ainda de acordo com Horn (1995), ¢ possivel criar incentivos de modo a alinhar o
interesse individual com objectivos mais amplos. Para o efeito, as instituicdes, entendidas por
North (1990), como sendo as regras de jogo numa sociedade, desempenham um papel

fundamental no alinhamento do interesse individual com os objectivos mais amplos.

Hall e Taylor (2003) identificam trés variantes da teoria institucionalista, nomeadamente o
institucionalismo histérico, o institucionalismo da escolha racional e o institucionalismo
sociologico. Segundo o autor, todas estas variantes do neo-institucionalismo buscam elucidar o
papel das instituigdes na determinacao de resultados sociais e politicos. Desta forma, procurar-
se-a4 explorar estas trés vertentes do neo-institucionalismo para uma andlise da teoria
institucionalista, de modo a perceber, em primeiro lugar, a relagdo entre institui¢do e
comportamento dos individuos, e, de seguida percebermos de que modo as instituigdes podem
criar incentivos de modo a alinhar o interesse individual com objectivos mais amplos no
processo de tomada de decisdo, de modo a que tenhamos uma participagdo efectiva das
comunidades locais no processo de governagdo municipal em Mocambique. Afinal, “é, em
ultima andlise, por intermédio das acgoes de individuos que as instituicoes exercem influéncia

sobre as situagoes politicas” (Hall e Taylor, 2003:193).
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a. O institucionalismo historico

De acordo com Hall e Taylor (op.cit), os tedricos do institucionalismo histérico definem
institui¢do como sendo os procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas
inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica. Esta
variante do neo-institucionalismo atribui maior importancia as institui¢des politicas oficiais. Na
perspectiva destes autores, quatro caracteristicas distinguem o institucionalismo histdrico a

saber:

v' Os tedricos tendem a conceituar a relagdo entre as instituicdes € o comportamento

individual em termos muito gerais;

v Da-se énfase as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento

das instituigoes;

v' Ha tendéncia de formar uma concep¢do do desenvolvimento institucional que privilegie

as trajectorias, as situacdes criticas e as consequéncias imprevistas; por fim,

v" Buscam combinar explicagdes da contribuigdo das instituicdes a determinagdo de

situacdes politicas com uma avaliagdo da contribui¢ao de outros tipos de factores.

Segundo refere Gouveia (2015), o institucionalismo historico guia-se em duas perspectivas para
explicar como as instituigdes afectam o comportamento do individuo, nomeadamente a
perspectiva calculadora e a perspectiva cultural. A perspectiva calculadora dispde que as
instituigdes afectam os comportamentos dos actores ao oferecerem uma certeza mais ou menos
maior relativamente ao seu comportamento presente e futuro. A perspectiva calculadora tem
como questdo central o comportamento dos individuos ao incidirem sob as expectativas de um
dado actor no tocante as ac¢des que os outros actores sao susceptiveis de realizar em reacgao as
suas proprias accdes ou ao mesmo tempo que elas. J4 a perspectiva cultural rege que o
comportamento ja mais ¢ inteiramente estratégico, mas limitado pela visdo de mundo proprio do
individuo. Isto ocorre porque embora o comportamento humano seja racional e orientado para
fins, os individuos recorrem com frequéncia a protocolos estabelecidos ou modelos de

comportamento ja conhecidos para atingir seus objectivos.
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Ainda segundo Gouveia (op.cit), os defensores do institucionalismo histérico fazem uma ligagao
estreita a uma concepcao particular do desenvolvimento historico — path dependence, ou seja,
eles defendem que a causalidade social depende da trajectoria percorrida, refutando o postulado
tradicional de que as mesmas forgas activas produzem em todos lugares os mesmos resultados
em favor de uma concepgdo segundo a qual essas forcas sao modificadas pelas propriedades de

cada contexto local, propriedades essas herdadas do passado.
b. O institucionalismo da escolha racional

Esta varidvel do neo-institucionalismo incorpora que a visao de mundo politico ¢ concebida
como conjunto de dilemas de acg¢do colectiva em que os individuos agem estrategicamente de
modo a maximizar a satisfagdo de seus proprios interesses correndo o risco de produzir
resultados sub-Optimos para a colectividade. Os defensores desta escola utilizam um enfoque
calculador para explicar a influéncia das instituicdes sobre a ac¢do individual dos actores
politicos e, a0 mesmo tempo que reconhecem que as instituicdes influenciam a ac¢do dos actores
politicos e actuam como regras de jogo, também aceitam que o ambiente podera ser modificado
por decisive playears'’. A instituicdo compete fornecer ambiente propicio a interac¢do dos

actores politicos de modo a minimizar os custos de transac¢ao (Gouveia, 2015).
c. O institucionalismo sociologico

Segundo Hall e Taylor (2003), apontam que o Institucionalismo sociologico surgiu influenciado
pela teoria das organizagdes, e seus defensores definem institui¢ao de maneira mais global. Além
das regras e procedimentos ou normas formais, incluem os sistemas de simbolos, esquemas

cognitivos e modelos morais (Campbell, 1995, citado em Gouveia, 2015).

Hall e Taylor (op.cit), distinguem o neo-institucionalismo sociologico pelo seu modo de encarrar
as relacdes entre as instituicdes e a ac¢do individual, em consondncia com o enfoque

culturalista'®, desenvolvendo contudo certas matrizes particulares. Ainda segundo os autores,

17 Termo Inglés que se refere aos actores decisivos.

18 Este enfoque tende a redefinir a cultura como sinénimo de instituicdes.
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uma escola de analise socioldgica mais antiga resolvia o problema das relagdes entre instituigoes
€ ac¢do ao associar as instituigdes a “papéis” aos quais se vinculavam “normas” prescritivas.
Segundo esse ponto de vista, os individuos levados pela sua socializacdo a desempenhar papéis
especificos internalizam as normas associadas a esses papéis, sendo esse o modo pelo qual se
concebe a influéncia das instituicdes sobre o comportamento — podendo-se designar essa

concepcao como dimensao normativa do impacto das instituigdes.

Neste contexto, espera-se que este referencial tedrico ajude a perceber porque em alguns casos 0s
mecanismos de participacdo comunitaria produzem resultados adversos, visto que ao longo da
revisdo da literatura foi referido que uma das principais causas para o efeito adverso dos
mecanismos de participacdo comunitaria ¢ a fraca, em alguns casos a falta, de institucionaliza¢ao

destes mecanismos.
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V. METODOLOGIA

Em trabalhos de pesquisa, a escolha de procedimentos a seguir ¢ determinada pelo tipo de estudo
que se pretende levar a cabo (Richardson, 1999: 89). O presente estudo, constitui um
procedimento formal em busca de realidade ou para a descoberta de verdades parciais (Lakatos e
Marconi, 2009), na medida em que procura analisar as dindmicas do processo de Or¢amentacao
Participativa de modo a compreender o seu papel na viabilizagdo de uma democracia
participativa na governagao municipal em Mocambique. Assim, o presente capitulo aborda os
procedimentos metodologicos empregues na pesquisa. Serdo apresentadas as seguintes questoes:
caracterizacdo da pesquisa, populacdo e amostra, instrumentos de recolha de dados,
procedimentos empregues na recolha de dados, questdes éticas e por fim as limitagdes da

pesquisa.
5.1. Caracterizacio da Pesquisa

Considerando a area (ciéncias sociais) e o objecto da presente pesquisa (participagdo comunitdria
na governacdo municipal), sob o ponto de vista da abordagem, a presente pesquisa ¢
essencialmente qualitativa. Segundo afirma Fonseca (2002), este tipo de pesquisa preocupa-se
com aspectos da realidade que ndo podem ser quantificados. Porém, tém seu foco na explicagao

das dinamicas das relagoes Sociais.

Quanto ao tipo, a pesquisa € exploratoria, uma vez que esta procura proporcionar maior
familiaridade com o problema, com vista a tornd-lo mais explicito (Gil, 1999). No caso, a
abordagem seleccionada para a pesquisa sobre a participagdo comunitdria na governacao
Municipal em Mogambique, particularmente no municipio de Maputo devera permitir analisar os
mecanismos de participagdo comunitaria na governacado municipal de modo a aferir até que
modo esses mecanismos permitem a efetivagdo de uma democracia participativa e

desenvolvimento local.

Quanto aos procedimentos técnicos, considerando o propodsito do presente estudo que ¢

basicamente analisar a dindmica do processo de participagdo comunitdria na governagao
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municipal em Mocambique no geral e particularmente no municipio de Maputo, a principal fonte
de dados foram os residentes do Municipio da Cidade de Maputo, estruturas de bairros, membros
das organizagdes civis e funcionarios do Conselho Municipal da Cidade de Maputo. Destes
respondentes, buscou-se informagdes sobre os mecanismos de participacdo comunitaria
existentes no municipio, o nivel de envolvimento dos cidaddos nos espagos de participagdo
comunitaria criados no ambito da governagdo municipal e o nivel de resposta, por parte das
autoridades municipais, as preocupagdes apresentadas pelas comunidades. Desta forma, a
pesquisa recorreu, para a materializagdo dos objectivos, as seguintes técnicas: pesquisa
bibliografica, analise documental, entrevista semi-estruturada e observagdo nao participante. A
escolha de mais de uma técnica justifica-se pelo argumento de Denzim (1970), como citado em
Sousa (2005) segundo o qual quando uma conclusdo ¢ suportada pela recolha de dados a partir

de diferentes instrumentos e fontes a sua validade ¢ refor¢ada.

A pesquisa bibliografica baseou-se na consulta de fontes bibliograficas que de certa forma
abordam a temadtica de governagdo local, mais especificamente dos mecanismos de participagdo
comunitaria na governagdo municipal, de modo a oferecer subsidios relevantes para o debate
tedrico a respeito da participacdo comunitaria na governacado Municipal. Ademais, os subsidios
obtidos a partir da pesquisa bibliografica permitiram uma problematizacdo mais circunstanciada

do assunto em estudo, uma discussdao mais detalhada de conceitos e escolha do quadro tedrico.

Por seu turno, a analise documental ¢ uma técnica usada para a pesquisa através de materiais que
ainda ndo receberam nenhum tratamento analitico (Gil, 1999). Para o presente estudo, a pesquisa
documental consistiu-se na andlise de documentos oficiais que versam sobre o assunto em
epigrafe, nomeadamente 5 relatorios da implementagdo do OP no Municipio da Cidade de
Maputo, dos quais 1 foi produzido pelo pelouro de finangas do CMCM, o qual inclui
informacdes relativas a implementacdo do OP em todos DM abrangidos. Todavia, porque o
relatorio do CMCM apresentava algumas lacunas, houve necessidade de consultar relatorios
distritais. Assim, foram consultados os relatorios do DM KaMaxakeni, DM KaMavota ¢ DM
KaMubukwana. Importa referir que os relatdrios acima referenciados sdo referentes a 3% e 4%
Edi¢des do OP, uma vez que apenas o DM KaMaxakeni que tinha o relatério com informagao

referente as outras edi¢coes do OP, nomeadamente a 5% e 6* edigdes.
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Quanto as entrevistas semi-estruturadas, Selltiz et al (1967), como citado em Gil (1999)
argumentam que estas sao adequadas para obtengdo de informacdes acerca do que as pessoas,
sabem, esperam, sentem ou desejam, bem como acerca das suas explicagdes ou razdes a respeito
das coisas precedentes. Assim, as entrevistas foram usadas como a principal fonte de recolha de
dados no terreno de modo a explorar no maximo as informagdes e o sentimento dos respondentes
em relacdo aos mecanismos de participagdo comunitaria na governagao municipal. Com base nas
entrevistas procurarmos obter, dos respondentes, respostas as questdes que norteiam o presente
estudo, nomeadamente os mecanismos de participagdo comunitdria existentes no municipio, o
nivel de participagao dos cidaddos nos espacos de participagdo comunitaria criados no ambito da
governagao municipal e o nivel de resposta, por parte das autoridades municipais, as

preocupagdes apresentadas pelas comunidades.

5.2. Populacido e amostra

O termo “populagdo” ¢ usado em pesquisas para se referir ao conjunto de elementos ou
individuos que possuem determinadas caracteristicas para o estudo de um fendémeno
(Richardson, 1999). Assim, para os propositos da presente pesquisa, constitui populacao deste
estudo todos residentes do municipio de Maputo, bem como os funcionarios do respectivo

Conselho Municipal.

Por sua vez, o termo amostra ¢ a parte da populagdo escolhida por algum critério de
representatividade (Gil, 1999). Para os propositos desta pesquisa, por um lado, foi seleccionada
uma amostra por conveniéncia, ou seja, foram escolhidos aqueles individuos que possuem
caracteristicas relevantes para obtencdo da informacdo pretendida. Assim, do universo
populacional do Municipio da cidade de Maputo foi extraida uma amostra de 25 municipes,
distribuidos pelos 5 distritos municipais escolhidos para o presente estudo, sendo 5 em cada DM.
Por outro lado, e porque a natureza do objecto do presente estudo exige a inclusao dos diferentes
orgdos e estruturas municipais, por possuirem um conhecimento técnico e pratico do objecto em
analise, foram intencionalmente identificados os seguintes respondentes: 1 (um) representante da
Secretaria Municipal, 1 (um) representante do Pelouro de finangcas do CMCM, 4 (quatro) chefes

de secretaria das Direc¢des dos Distritos Municipais, especificamente do DM KaMpfumo, DM
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KaMaxaquene, DM KaMavota ¢ DM KaMubukwana; 3 (trés) Técnicos de Planificagdo e
Monitoria (responsaveis pela implementagdo do OP ao nivel distrital) sedeados em trés DMs,
nomeadamente DM KaMaxaquene, DM KaMavota e DM KaMubukwana e 4 (quatro)
Secretarios de bairros. Foram também identificados 1 (um) secretario executivo da Assembleia

Municipal e 2 (dois) representantes das duas bancadas representadas na Assembleia Municipal.

5.3. Validade e Fiabilidade dos Instrumentos

A validade e fiabilidade visam verificar a consisténcia e a integridade das respostas obtidas num
certo estudo (Kerlinger, 1973 como citado em Richardson, 1999: 175). A luz destes autores, a
validade e fiabilidade interna da nossa pesquisa ¢ garantida pela representatividade da amostra e
a condugdo de estudo piloto de pré-testagem dos instrumentos para limar e esclarecer possiveis

respostas omissas.

Os dados obtidos foram anotados, revistos e armazenados, por meio de processos mecanicos €
electronicos. Importa ainda referir que a validade e fiabilidade externas sdo asseguradas pela
possibilidade de outros eventuais pesquisadores, utilizando instrumentos semelhantes aos
aplicados na presente pesquisa, poderem chegar a conclusdes semelhantes (Richardson, 1999:

87).
54. Analise de Dados

Com base na hipdtese que norteia o presente estudo, segundo a qual Os mecanismos de
participagdo comunitaria criados no ambito da autarciza¢do em Mog¢ambique ndo permitem
uma participagdo efectiva dos cidaddos que viabilize e consolide a democracia participativa
foram definidos os sujeitos sociais a serem pesquisados bem como 0s respectivos instrumentos
de recolha de dados a serem aplicados a esta amostra. Posto isto, foram recolhidos dados
especificos com o intuito de confirmar ou rejeitar a hipdtese acima referenciada. Para o efeito, os
dados colectados foram posteriormente analisados e interpretados, segundo indica Gil (1999).
Assim, atinente a presente pesquisa, foi feita a selecgdo, categorizacdo e tabulacdo dos dados.
Neste ambito, por ser um estudo essencialmente qualitativo, os dados foram tratados

qualitativamente, i.e. os dados foram analisados, classificados e interpretados em categorias, a
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luz das questdes que o estudo visa responder, de modo a se chegar a conclusdes que rejeitem ou

confirmem a hipdtese da presente pesquisa.

5.5. Questdes Eticas

Em trabalhos de pesquisa e ndo s0, a ética ¢ essencial como ponto de equilibrio entre a ciéncia e
a vida humana (Michel, 2005: 13). Nesta perspectiva, o primeiro passo consistiu na apresentagcao
de um pedido por escrito dirigido ao Conselho Municipal da Cidade de Maputo, Orgio de tutela
do local onde decorreu a pesquisa. Seguidamente, foi explicado o propdsito da pesquisa, a qual

se destina exclusivamente a fins académicos.

Foi respeitado o direito de nao participagao ou desisténcia dos inquiridos, quando se verificasse
tal intencdo. Adicionalmente, a pesquisa decorreu de acordo com as condigdes locais, devendo o

pesquisador ser grato a todo apoio recebido.

A garantia do anonimato foi sempre levada em consideragdo durante a pesquisa. Todos os
participantes desta pesquisa ndo foram identificados de nenhuma forma, quer durante a recolha

de dados, quer durante a elaboragao final da respectiva dissertacao.

Os resultados obtidos na pesquisa sao apresentados sem distor¢cdes. As fontes bibliograficas

foram todas citadas durante o trabalho e no fim em forma de referéncias bibliograficas.

5.6. Limitacdes

As limitagdes do presente estudo estiveram essencialmente ligadas ao processo de recolha de
dados. Por um lado, o excesso de burocracia no Conselho Municipal da Cidade de Maputo
contribuiu em grande medida para o atraso na autorizacdo da recolha de dados — para
exemplificar, apds a apresentacdo da credencial a secretaria do Conselho Municipal da Cidade de
Maputo, a instituicao levou mais de dois meses para autorizar a recolha de dados em algumas
unidades organicas, alegadamente porque o expediente encontrava-se a seguir seus tramites

legais.

Por outro lado, a indisponibilidade por parte de alguns respondentes-chave contribuiu igualmente

para o atraso neste processo, tendo sido necessario, em alguns casos, conduzir a entrevista por
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via telefonica. Aliado a este facto, também constituiu limitagdo para o presente estudo algumas
omissdes de informagdo relevante nos relatorios apresentados tanto pelo Pelouro de Financgas do
Conselho Municipal, bem como pelas direccdes distritais relativamente ao Orcamento

Participativo.

Nao obstante as limitacdes acima mencionadas, foi possivel colher dados relevantes que
conduziram a conclusdes sobre se as autarquias locais em Mocambique permitem ou ndo a
criacao de espagos e mecanismos de participacao efectiva dos cidadaos na governagdo municipal

onde se valorize o interesse agregado das comunidades locais.
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VI. APRESENTACAO, ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS

O capitulo em alusdo destina-se a apresentar de forma sistemdtica a informagdo sobre os
mecanismos de participacdo comunitaria vigentes no pais, olhando de forma especifica para o

Orcamento Participativo no Municipio de Maputo.

Os dados que se apresentam neste capitulo foram colectados no Municipio de Maputo,
concretamente na Assembleia Municipal, no Conselho Municipal — na Secretaria Municipal e no
Pelouro de Finangas; nas Administragdes Distritais do Conselho Municipal e por fim, nos
respectivos Bairros; com o intuito de responder aos objectivos do Estudo. Vide o capitulo da

Metodologia, a subsec¢ao de Populacdo e Amostragem do Estudo.

O subcapitulo que se segue apresenta o perfil do Municipio de Maputo, e visa essencialmente
trazer um retrato da estrutura fisica e administrativa, bem como trazer dados sobre a populagdo
que habita nos 7 Distritos Municipais que compdem o Municipio. Os dados que a seguir se

apresentam, relativos a populagdo, sdo baseados nas projec¢des do INE para 2017.
6.1. Perfil do Municipio da Cidade de Maputo

6.1.1. Localizacido Geografica e Divisio Administrativa

Com 346,77 quilometros quadrados, o Municipio da Cidade de Maputo esté localizado no sul de
Mogambique, a oeste da Baia de Maputo, no Santuario do Espirito Santo, onde desaguam os rios
Tembe, Umbeluzi, Matola e Infulene. O Municipio faz divisa com o distrito de Marracuene, a
norte; o Municipio da Matola, a noroeste e oeste; o distrito de Boane, a oeste; e o distrito de

Matutuine ao sul.

Em relacdo a divisdo administrativa, o Municipio € composto por 7 Distritos Municipais
nomeadamente o Distrito Municipal KaMpfumo, Distrito Muicipal KaMaxakeni, Distrito
Municipal KaNlhamakulo, Distrito Municipal KaMavota, Distrito Municipal KaMubukwana,
Distrito Municipal KaTembe e o Distrito Municipal KaNyaka. Por sua vez, os distritos
municipais estdo organizados em bairros totalizando um ntmero de 64 bairros em todo

municipio. vide as tabelas sobre a distribui¢ao dos bairros em anexo.
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Relativamente aos dados populacionais, o Municipio da Cidade de Maputo possui, segundo
projeccdes do INE, 1273076 habitantes em 2017, dos quais 662299 sdo do sexo feminino. A

tabela que a seguir se apresenta monstra a distribui¢ao da populagdo pelos distritos municipais

Tabela 3 Distribuicdo da populagao pelos Distritos Municipais

1273076 610777 662299
112207 54087 58120
160906 77964 82941
233309 113479 119831
359268 171313 187954
379025 180250 198775
22699 10934 11764
5662 2748 2914

Fonte: Instituto Nacional de Estatistica

Como se pode ver na tabela, o DM KaMubukwana ¢ o mais populoso com 379025 habitantes
dos quais 198775 sdo do sexo feminino, seguido pelo DM KaMavota com 359268 habitantes dos
quais 187954 sdao do sexo feminino. Em terceiro lugar estd o DM Kamaxakeni com 233309
habitantes dos quais 119831 sdo do sexo feminino. Em quarto estda o DM KaNlhamankulu com
160906 habitantes dos quais 82941 sdo do sexo feminino. Em quinto lugar esta o DM
KaMpfumu com 112207 habitantes dos quais 58120 s3o do sexo feminino. Em sexto lugar est4 o
DM KaTembe com 22699 habitantes dos quais 11764 sdo do sexo feminino. O Distrito
Municipal KaNyaca ¢ o menos populoso com 5662 habitantes dos quais 2914 sdo do sexo

feminino.

Feita a apresentagao de informacao relativa ao Perfil do Municipio de Maputo, o subcapitulo que
se segue apresenta dados sobre a Estrutura Organica e Politica do Municipio de Maputo. O
objectivo ¢ descrever a composi¢ao organica do Municipio bem como as dindmicas politicas do

Municipio.
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6.2. Estrutura Orgéanica e Politica

De acordo com o Artigo 16 da Lei 2/97, de 18 de Fevereiro, As autarquias locais t€ém como
orgdos uma Assembleia, dotada de poderes deliberativos e um 6rgao executivo que responde

perante a Assembleia.

a. O Conselho Municipal
O Conselho Municipal constitui o 6rgdo executivo das autarquias locais com competéncias para
executar e realizar tarefas e programas econdmicos, culturais e sociais de interesse local
definidos pela Assembleia Municipal e enquadrados pela Lei (Artigo 56 da Lei 2/97 de 18 de

Fevereiro).

O quadro abaixo apresentado descreve a composi¢ao do Conselho Municipal de Maputo.

Tabela 4 Numero de membros do Conselho Municipal segundo o sexo

Sexo Numero de Membros %
Feminino 5 27,8
Masculino 13 72,2
Total 18 100

Fonte: Elaborado com base nos dados fornecidos pela Secretaria do Conselho Municipal de

Maputo.

Como se pode perceber da tabela acima, o Conselho Municipal da Cidade de Maputo funciona
com 18 (dezoito) membros dos quais 10 (dez) sdo vereadores dos dez pelouros existentes e sete
sdo vereadores distritais. Segundo indica o Artigo 83 da Lei 2/97, os vereadores sdo indicados
pelo Presidente do Conselho Municipal, podendo escolher entre pessoas de sua confianca
politica e no seio da Assembleia Municipal. Esta situacao leva a que os Conselhos Municipais

sejam constituidos exclusivamente por membros pertencentes ao partido no poder.

A questdao do género ainda constitui um desafio para o Conselho Municipal de Maputo. Pese
embora as mulheres estejam representadas neste 6rgao, a sua representatividade ainda esta longe
de atingir o nivel de equidade, visto que elas apenas representam 27.8% do elenco governativo

do 6rgao.
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b. A Assembleia Municipal

Segundo referem os Artigos 34 e 35 da Lei 2/97 de 18 de Fevereiro, a Assembleia Municipal ¢
um 0rgao representativo do municipio dotado de poderes deliberativos. Este 6rgao ¢ constituido
por membros eleitos por sufragio universal, directo, igual, secreto, pessoal e periddico dos
cidadaos eleitores residentes no respectivo circulo eleitoral. Segundo referem Macuane (2011) e
Paulo (2013), os processos de eleicio dos membros deste o6rgdo constituem um espaco de
participacdo comunitaria na governacdo municipal, onde os cidaddos podem, por um lado
organizarem-se em grupos e apresentar suas candidaturas a membros da Assembleia Municipal,
ou por outro lado, os municipes podem participar votando nos candidatos a membros deste

orgao.

Neste ambito, sendo a Assembleia Municipal da Cidade de Maputo um 6rgdo representativo
composto por individuos eleitos com vista a prossecucao de interesses proprios dos respectivos
municipes eleitores, torna-se relevante, para o presente estudo, a analise minuciosa deste 6rgao
de modo a aferir até que ponto a participagao por representatividade garante a realizagdo do

interesse dos representados pelos representantes.

A Assembleia Municipal ¢ composta por duas Bancadas, nomeadamente a Bancada do Partido
Frelimo, bancada maioritdria com 37 assentos que perfazem 57.8% do total dos assentos da
Assembleia, e a bancada do Partido MDM com 27 assentos, que perfazem 42.1% do total dos
assentos da assembleia Municipal. O quadro a seguir descreve a composicdo da Assembleia

Municipal segundo a representatividade partidaria e sexo.
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Tabela 5 Numero de Membros da Assembleia Municipal segundo a representatividade partidaria e sexo

Numero de Membros

Y%

Descricao
FRELIMO
Feminino
Masculino
Sub Total
MDM
Feminino
Masculino
Sub Total
Total

15
22
37
8
19
27
64

234
343
57.8

12.5
29.8
42.1

100

Fonte: Secretariado da Assembleia Municipal

Tanto a Frelimo como o MDM representam, na Assembleia Municipal, uma fac¢do consideravel

de municipes eleitores. No total foram 298.037 municipes que participaram das elei¢des para a

quarta Legislatura. Deste niimero, 168.138 eleitores votaram a favor do partido Frelimo e

120.807 eleitores votaram a favor do partido MDM. Os restantes 9.092 eleitores votaram a favor

dos outros 10 Partidos sem lugar na Assembleia Municipal. A tabela que se segue mostra a

distribuicao de votos para Assembleia Municipal pelos partidos politicos.

Tabela 6 Distribui¢cdao de votos pelos Partidos Politicos

Membros na

Partido Votos Percentagem Assembleia
Frelimo 168 138 56,42 37
MDM 120 807 40,53 27
CINFORTECNICA 1340 0,45 0
PVM 753 0,25 0
PT 388 0,13 0
PEC-MT 509 0,17 0
ALIMO 343 0,12 0
PARENA 455 0,15 0
PPLM 146 0,05 0
PDD 787 0,26 0
MPD 278 0,09 0
JPC 4093 1,37 0

Fonte: WILSA MOCAMBIQUE
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Para além da representatividade em termos de género, a Assembleia Municipal da Cidade de
Maputo também possui uma representatividade em termo de faixa etaria. Assim, os jovens'’
também encontram-se representados neste orgdo em 25% do total dos membros desta
Assembleia distribuidos pelas duas Bancadas da seguinte forma: a bancada da Frelimo possui 9
(nove) membros jovens, dos quais 4 (quatro) sao do sexo feminino; a bancada do MDM possui 7
(sete) jovens, dos quais 2 (dois) sao do sexo feminino. O quadro a seguir descreve a distribuicao

dos jovens pelas bancadas na Assembleia Municipal.

Tabela 7 Numero de Membros da Assembleia Municipal Representando a da Juventude

Descricio Numero de Membros %
Jovens
Bancada da
Frelimo
Feminino 4 6.2
Masculino 5 7.8
Sub Total 9 14
Bancada do
MDM
Feminino 2 3.1
Masculino 5 7.8
Sub Total 7 10.9
Total 16 25

Fonte: Secretariado Executivo da Assembleia Municipal de Maputo

Relativamente a sua composi¢ao, a Assembleia Municipal da cidade de Maputo ¢ composta pelo
Presidente da Assembleia, Membros da Mesa da Assembleia, Comissoes de Trabalho e a

Plenaria.

A Mesa da Assembleia Municipal ¢ um 6rgado executivo. Este 6rgdo prepara todas as sessdes da

Assembleia e delibera sobre os pontos de agenda a serem debatidos nas plenarias.

1% Membros com idade inferior a 35 anos.
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Nas Legislaturas anteriores, a tarefa de deliberagdo sobre os pontos de agenda era da
responsabilidade da Comissdo Permanente da Assembleia Municipal. Porém, este orgao
representativo das bancadas da Assembleia Municipal fora extinto no decorrer da segunda
metade da quarta Legislatura da Assembleia Municipal. Assim, as atribuicdes da Comissdo
Permanente da Assembleia Municipal, como ¢ o caso da elaboragdo das agendas e outras,

passaram para a responsabilidade da Mesa da Assembleia.

Uma vez que a Mesa da Assembleia Municipal ¢ composta unicamente por membros do Partido
Frelimo, a tarefa de deliberar sobre os pontos de agenda passou a ser exclusiva do Partido
Frelimo, o que coloca o outro partido numa situagdo de participante “passivo”, como se pode
perceber da lamenta¢do de um dos representantes do partido MDM entrevistado, no trecho que

S€ seguc:

“Com a extingdo da Comissdo Permanente, tudo passou a ser decidido por “eles” e nos

apenas temos que nos submetermos as suas decisoes”.

Esta situacdo cria condi¢des para que assuntos bastante pertinentes da vida dos municipes sejam
omissos das agendas das plenarias, segundo afirmou outro membro do partido MDM no seguinte

trecho:

“Veja so, ha varios problemas que os municipes enfrentam, e sdo de dominio de todos.
Porém, uma vez que ndo convém ao partido no poder trazer esses assuntos para

discussdo, os assuntos sdo simplesmente ignorados”.

O quadro que se segue descreve a composicao da Mesa do Conselho Municipal de Maputo

segundo a representatividade partidaria.

Relativamente as comissdes de trabalho, importa referir que estas sdo 6rgaos da Assembleia
Municipal com a fungdo de trabalhar sob areas especificas, as quais coincidem com os Pelouros
existentes em cada mandato. O quadro que se segue descreve as comissdes de trabalho existentes

e seus respectivos Pelouros.
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Quadro 1 Comissdes de Trabalho e Respectivos Pelouros

Designacao da Comissao de trabalho Pelouro

Comissao de Finangas Finangas

Comissao de Transporte e Transito Transporte e Transito
Comissao de Recursos Humanos Recursos Humanos
Comissao de Mercados e Feiras Mercados e Feiras

Comissao de Planeamento Urbano e Ambiente Planeamento Urbano e Ambiente
Comissao de Saude e Accao Social Saude e Acg¢ao Social
Comissao de Educagdo Cultura e Desporto Educagao Cultura e Desporto
Comissao de Infra-estruturas Infra-estruturas

Comissao das Actividades Econdmicas Actividades Economicas
Comissao de Salubridade e Cemitérios Salubridade e Cemitérios

Fonte: Secretariado da Assembleia Municipal

As Comissdes de trabalho da Assembleia Municipal sdo constituidas numa base de
representatividade e equidade, isto €, cada partido Politico com assentos na Assembleia
Municipal deve estar representado em todas Comissdes de Trabalho. Assim, as duas Bancadas
existentes na Assembleia estdo representadas em todas as Comissoes de Trabalho. Porém, apenas
membros do partido maioritario chefiam as Comissdes de trabalho, o que limita o poder

decisorio da bancada oposta.

Por sua vez, a Plendria ¢ composta por todos membros das bancadas da Assembleia Municipal.
Este 6rgdo tem a principal tarefa de discutir os pontos de agenda deliberados pela Mesa em cada
sessdo. Este oOrgdo realiza cinco reunides ordindrias por ano. As sessOoes da Assembleia
Municipal sao publicas, o que significa que qualquer municipe residente na Cidade de Maputo
pode participar. Porém, os municipes ndo t€m tido espaco para participar das sessdes da
Assembleia Municipal uma vez que o espaco fisico onde decorrem as sessdes ¢ bastante pequeno
cabendo apenas os membros do presidio, a Mesa, a Presidéncia do Conselho Municipal e as duas

bancadas.
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6.3. Espacos e Mecanismos de Participacio Comunitaria na Governacao

Municipal no Municipio da Cidade de Maputo

Como foi anteriormente referenciado, a Lei 2/97 de 18 de Fevereiro cria as autarquias locais. Um
dos objectivos fundamentais para a criagdo das autarquias locais ¢ de organizar a participagao
dos cidaddos na solugdo dos problemas proprios da sua comunidade. Neste ambito, foram
criados espacos e mecanismos de participagdo comunitaria de modo a assegurar uma
participacao organizada dos cidaddos na governacdo municipal (Nguenha, 2009; Macuane, 2011

e Paulo, 2013).

De uma forma geral, foram identificados, no ambito da governagao municipal, no Municipio da

cidade de Maputo os seguintes espacos de participacao comunitaria:

a. Processos Eleitorais — onde os municipes organizam-se em grupos € apresentam suas
candidaturas tanto para a presidéncia do Conselho Municipal, bem como para a
Assembleia Municipal, isto por um lado. Por outro lado, os municipes participam
votando nos candidatos a presidente do municipio e para os membros das Assembleias

Municipais?® (Macuane, 2011).

b. Sessdes da Assembleia Municipal — onde, de acordo com o artigo 110 da lei 2/97, os
municipes participam, por via de representantes, nas sessoes da Assembleia Municipal,
cabendo para o efeito uma deliberacdo da Assembleia®!. Todavia, as limitagdes em
termos de espaco fisico ndo tém permitido oportunidades aos municipes de participar de
forma frequente nas sessdes deste Orgdo, excepto para os casos em que decorram
cerimoénias de abertura, uma vez que este tipo de sessoes tem tido lugar fora da sala de

sessoes da Assembleia Municipal?2.

20 Informacdo reforcada pelo secretério executivo da Assembleia Municipal e pelos Chefes das bancadas da
Frelimo e do MDM.

2! Informac3o reforcada pelo chefe da bancada da Frelimo durante a entrevista na sessao de abertura da
assembleia Municipal no dia 26 de Abril de 2017.

22 Informacdo prestada pelos chefes das bancadas da Frelimo e do MDM.
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c. Encontros com as Comissoes de Trabalho da Assembleia Municipal — este tipo de
encontros decorrem em dois momentos: (1) quando os municipes solicitam, através de
mecanismos apropriados, encontros com as comissdes de trabalho para expor, ou pedir
esclarecimento sobre um assunto que afecta a vida do municipio; e (2) quando as
comissoes de trabalho desenvolvem actividades de fiscalizagdo das actividades do

executivo, realizam actividades de consultas para a tomada de decisdo?.

d. Sessdoes do Conselho Municipal — sempre que necessario, o Presidente do Conselho
Municipal formula convites aos municipes para participarem das sessdes deste orgao.
Porém, os municipes tém sempre a prorrogativa de solicitar audiéncia com o executivo

para apresentar determinado assunto ou peti¢des?*.

e. Sessoes dos Conselhos Consultivos Municipais — nestes espacos o0s municipes
participam através de representantes. No Municipio de Maputo, os Conselhos
Consultivos estao divididos em trés niveis: (1) Conselho Consultivo do Bairro; (2)
Conselho Consultivo distrital; e (3) Conselho Consultivo Municipal. Integram os
Conselhos Consultivos a todos niveis as autoridades comunitarias, representantes dos
grupos de interesse tanto de natureza econodmica, social e cultural escolhidos pelo 6rgao

local, bem como pessoas influentes convidados pelo chefe do respectivo orgio local?.

Os conselhos Consultivos no Municipio de Maputo tém, de entre outras tarefas, realizado as

seguintes:

v' Auscultar e canalizar as autoridades competentes as opinides e preocupagdes das

comunidades locais em rela¢do aos problemas que os afligem;

v Colaborar com as autoridades locais na divulga¢do de informagdes relevantes a vida do

municipio;

2 Informacdo dada pelos chefes das bancadas da Frelimo e do MDM.
24 Informacdo dada pelo Secretdrio Executivo da Assembleia Municipal.

% Informacdo colhida no conselho municipal e nas direccoes dos distritos municipais.
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v’ Fazer a aprecia¢do e dar parecer sobre as propostas dos planos dos respectivos Orgios

locais;

v’ Participar na avalia¢do de propostas de investimento privado e de concessio do direito do

Uso e Aproveitamento da Terra; e

v Aprovar propostas de pedidos de concessdo de financiamento aos projectos de iniciativa

local.

Relativamente a tultima tarefa dos Conselhos Consultivos, importa referir que estes 6rgaos tém
desempenhado um papel preponderante na articulagdo de dois mecanismos de participagdo
comunitaria bastante importantes no Municipio de Maputo, nomeadamente o Fundo de
Desenvolvimento Distrital (FDD) e o Programa Estratégico para a Redugdo da Pobreza Urbana

(PERPU).

Tanto o FDD como o PERPU sao mecanismos de luta contra a pobreza introduzidos no ambito
da governagdo do Presidente Armando Emilio Guebuza. Todavia, existe uma diferenca entre os
dois mecanismos que incide sobre o espaco de ac¢do. Enquanto o FDD destina-se ao combate a

pobreza rural, o PERPU destina-se ao combate a pobreza urbana.

Apesar de se considerar o Municipio de Maputo um municipio de categoria de cidade, este
apresenta caracteristicas destintas, podendo-se considerar parte do territorio “urbano” e outra
parte “rural”. Esta situagdo fez com que os distritos de KaTembe e Kanyaka, por apresentarem
caracteristicas rurais, se beneficiassem do Fundo de Desenvolvimento Distrital, enquanto os
Distritos KaMpfumo, KaNlhamanculo, KaMaxakene, KaMavota e KaMubukwane beneficiam-se

do PERPU.

O processo para a concessdao dos fundos do FDD e PERPU ¢ quase o mesmo. O Conselho
Consultivo Distrital, coadjuvado por uma comissdo técnica, aprecia e decide sobre a aprovagao
ou ndo dos pedidos de empréstimos submetidos, baseando-se nas propostas dadas pelo Conselho

Consultivo do Bairro?®.

26 Secretdrios distritais de KaTembe, Kampfumo, Kamaxaqueni e Kamubukwana.
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Por esta razdo, os dois fundos, apesar de distintos no concernente ao seu espaco de actuacao,
apresentam alguns problemas em comum, associados a duas narrativas apresentadas pelos

inqueridos relativamente a estes mecanismos de participacdo comunitaria, que passamos a

apresentar:

v A primeira narrativa indica que tanto os processos relativos ao PERPU, como ao FDD
criam espaco para que haja exclusdo ou favoritismo de individuos de acordo com a sua
cor partidaria e/ou por outros motivos (dos quais podem constar as afinidades e
rivalidades entre os possiveis beneficiarios e aqueles que detém o poder decisorio), tal
como se pode perceber do trecho de um dos secretérios de bairro entrevistados no Distrito

Municipal KaTembe:

“Uma vez que a decisdo primaria sobre aprova¢do ou reprovagdo dos projectos
para financiamento acontece ao nivel do bairro, temos recebido reclamagoes por
parte dos municipes cujos projectos ndo tenham sido aprovados, alegando que os
seus projectos ndo foram aprovados por pertencerem ao partido “X” ou “Y”, ou
porque tém desavengas com o chefe do quarteirdo ou mesmo com o secretario do

bairro’?’;

Este argumento da secretaria do bairro também concorda com a opinido expressa por um

dos residentes do bairro KaMavota, tal como ilustra o seguinte trecho:

“Para vocé ter acesso ao Fundo de Desenvolvimento Urbano aqui neste bairro, é
preciso ser membro do “partido”, e ser conhecido. Caso contrdrio, o seu

projecto nunca serd aprovado®®”.

v A segunda narrativa indica que em ambos casos (PERPU e FDD), tém-se verificado
problemas de reembolso dos valores disponibilizados neste ambito, muitas vezes devido

o grau de relacionamento entre os beneficidrios e os 6rgaos governativos de tutela, tal

27 Informou a Secretdria de um dos bairros do Distrito Municipal KaTembe.

28 Residente do bairro KaMavota que prefiriu 0 anonimato.
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como ilustra o trecho que se segue, extraido do relatério de implementagao do FDD no

Distrito Municipal KaTembe:

“Constitui  principal constrangimento da implementacio do FDD o
incumprimento do calendario dos reembolsos previsto no contrato de

financiamento, por parte de alguns beneficiarios”.
f. Orcamento participativo

O Orcamento Participativo constitui um mecanismo através do qual os municipes podem
participar na vida politica dos seus Municipios. Através deste mecanismo, supde-se que as
comunidades participem de forma directa na governacdo municipal, identificando as suas
necessidades e escolhendo as prioridades, mediante discussao, debate e votagdo de projectos de

desenvolvimento.

Apesar da reconhecida contribuicdo do OP como mecanismo de participacdo comunitaria na
promoc¢ao da democracia participativa no pais, alguns problemas foram identificados no ambito

deste processo, os quais se assentam sobre duas narrativas principais.

A primeira narrativa tem a ver com a natureza e a organizagdo do sistema politico vigente no
pais que, segundo refere Nylen (2014), pode ajudar a determinar o nivel e a qualidade da
participacdo dos cidaddos. Segundo refere o autor no contexto da andlise do OP em Maputo
(onde, de acordo com o mesmo autor, prevalece um regime autoritario competitivo), uma das
caracteristicas da governacdo neste regime ¢ a partidarizagdo de quase todos elementos
essenciais do Estado. As estruturas partidarias do partido Frelimo, tais como sedes e células do
partido ao nivel dos bairros, estao distribuidas em toda a cidade e estdao totalmente integradas nas
estruturas administrativas ao nivel local do governo municipal (secretarios de bairro, chefes de
quarteirdo e chefes de dez casas), e sdo precisamente estas estruturas responsaveis pela

implementagao do OP em Maputo.

Esta narrativa ¢ sustentada pelos argumentos apresentados nos trés trechos que a seguir se

apresentam.
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1) “As reunices no ambito da Or¢amentagdo Participativa ao nivel dos bairros sdo
convocadas pelos secretarios de bairro, que por sua vez incumbem aos seus chefes de

quarteirdo e chefes de dez casas a responsabilidade de informar as comunidades®®”.

2) “As nomeagoes para o cargo de Secretario de bairro sdo feitas pelo presidente do

Municipio, sob propostas das estruturas partidarias ao nivel dos bairros>’”.

9 . . e . ~ i~
3) “Nunca participei de nenhuma reunido do or¢camento participativo, sei que sdo reunioes
para votar num projecto para o bairro, mas uma vez que ndo sou membro do partido,

nunca me convocam para essas reunioes’!”’

Decorrente do sistema de governagdo vigente no pais, ¢ tendo como base os trechos acima
apresentados, pode se constatar duas situacdes. Por um lado, observa-se um fraco incentivo para
participagdo nos processos do OP por parte dos municipes da cidade de Maputo que nao

pertencem ao partido no poder.

Por outro lado, resultante da transformacdo das reunides do OP em reunides de membros e
simpatizantes do partido, abre-se espaco para discussdo e realizagdo de agendas partidarias em

detrimento de agendas comunitarias.

A segunda narrativa tem a ver com a relacdo existente entre o grau de envolvimento das
comunidades e a legitimidade das decisdes tomadas no ambito do OP em Maputo. O
envolvimento das comunidades no processo de Orcamentagdo participativa € vista neste estudo
sobre duas vertentes: (1) em termos de nimero de municipes que participam das sessdes de OP e
(2) em termos do papel que os participantes desempenham na tomada de decisdo final sobre os

projectos de desenvolvimento prioritarios.

2 Informacdo dada pelo secretario do distrito municipal KaMavota.
30 Informacdo dada pelo secretario de um dos bairros da cidade de Maputo.

31 Informac3o colhida durante a entrevista com uma residente no Bairro 25 de Junho.
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Relativamente ao primeiro ponto, segundo indica o relatério das actividades realizadas no ambito
do OP em Maputo (1* a 6* edigdo), o nimero de participantes tem variado de edicao a edigao,
sendo que em alguns casos nota-se uma reducao significativa e em outros uma redugdo também
significativa do nimero de participantes. Todavia, a questdo que se pretende colocar neste ponto
tem a ver com a representatividade das comunidades nas sessdes de OP. Segundo o relatorio,
participaram nas edi¢oes de OP (da 3* a 6* edigdo) em Maputo apenas 11426 municipes num
universo de 1.143.199 potenciais participantes, o que representa uma fasquia de 0,9%, conforme

ilustra a tabela.

Tabela 8 Numero de participantes nas reunides para a defini¢cdo de prioridades.

Edicao N° de participantes Homens Mulheres
32 2666 1300 1366
42 3691 1732 1959
52 1940 923 1017
6? 3129 1458 1671
Total 11426 5413 6013

Fonte: Pelouro de Financas do Conselho Municipal de Maputo

Esta situagdo coloca em causa a legitimidade das decisdes tomadas no ambito do OP, uma vez

que se pode questionar até que ponto 0,9% pode ser representativo de 100%.

Relativamente ao segundo ponto, a questao central ¢ quem realmente decide sobre os projectos

prioritarios a serem desenvolvidos no ambito de Orgamento Participativo?

Consta do Relatorio das Actividades Realizadas no Ambito do OP em Maputo (2015), que para o
desenvolvimento do processo de Orgamento participativo, o Conselho Municipal da cidade de

Maputo criou diferentes equipas de trabalho, nomeadamente:

v Equipa de Coordenacio do OP, a qual compete a condugéo técnica global do processo,
concretamente a elaboragdo e actualizagcdo dos instrumentos de participacdo, a producao

de material informativo, a articulacao com as diferentes Unidades Organicas do CMM, o
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acompanhamento de todas as fases do OP, a monitoria e avaliagdo global do processo.

Esta equipa responde em termos directos e hierarquicos a coordenacgao politica do OP;

v' Equipa de Comunicac¢io do OP, Chefiada pelo Director do Gabinete de Comunicagio,
esta equipa tem como responsabilidade garantir a implementa¢do de uma estratégia de
comunicagdo para o OP, producdo de material informativo e de comunica¢do a garantir

uma comunica¢ao permanente entre 0 CMM e os diferentes actores do OP.

v Equipa Técnica de Projectos do OP — esta equipa esta sedeada no gabinete de Estudos
e Projectos mas assegurando articulagdo com todas Unidades Organicas do CMM que se
justifiquem. A este oOrgdo, compete efectuar a analise técnica de viabilidade das
propostas. Esta equipa inclui também a participacao dos chefes de servigos dos Distritos

Municipais;

v Equipas Distritais, compostas pelo Vereador de Distrito, enquanto responsavel politico
local, pelo chefe de Servigos, pelo moderador das Reunides de Bairro e pelo técnico de

Planificagdo ¢ Monitoria.

O Diagrama que a se segue mostra a hierarquia das equipas acima referidas.
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Figura 1 Organograma do OP na cidade de Maputo
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Fonte: Relatorio das actividades realizadas no OP (1* a 6 edicao), Maputo, 2015.

Como se pode ver, hd aqui um maior envolvimento de pessoal do 6rgdo central do conselho
municipal, desde os responsaveis politicos até o corpo técnicos. Esta situagdo faz com que o
processo de OP esteja extremamente centralizado, em quase todas suas etapas desde a sua
concepcao, implementacdo monitoria e avaliacdo, cabendo aos municipes o que Nylen (2014),

chamou de “papel minimo”.

O centralismo excessivo do processo de Or¢camento Participativo também pode ser visto nas
diferentes actividades que decorrem nos dois ciclos anuais do OP, nomeadamente o Ciclo da
Defini¢do Or¢amental (que acontece no Primeiro ano do processo de OP) e o Ciclo de Execu¢ao
Orcamental (que acontece no segundo ano do processo de OP). A figura que se segue ilustra o

Ciclo da Defini¢ao Or¢gamental.
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Figura 2 Ciclo de Defini¢do Orcamental do OP no Municipio de Maputo
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Fonte: Relatorio das actividades realizadas no Or¢amento Participativo (1* a 6* edigao), Maputo: CMC, Julho 2015.

O Ciclo de Defini¢ao Orcamental subdivide-se em 6 fases principais, nomeadamente (1) fase de
preparagao do processo; (2) Divulgagdo e Mobilizagdo Publica; (3) Defini¢do de projectos
prioritarios; (4) Analise e Validagdo técnica; (5) Aprovacdo do Plano e Orgamento; (6)

Avaliagao global do Projecto. A figura que se segue ilustra o ciclo de Definicao Orgamental.

Na primeira fase, a fase de Preparagao do Processo ocorrem as seguintes actividades:
a. Revisdo da metodologia do OP, onde sdo revistos os aspectos metodologicos do
processo (as fases, os instrumentos de participagdo, o enquadramento normativo, os
participantes, bairros a envolver, or¢amento a alocar aos projectos do OP, entre outros

aspectos que se revelem relevantes ao processo);

b. Formacao das equipas operacionais — vide as equipas descritas na pagina anterior;
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c. Estruturacio de parcerias externas em prol do OP, onde se cria uma rede de parceiros
estratégicos constituida por Organizacdes da Sociedade Civil, Comunicacao Social,

Grupos Comunitarios e Universidades.
Na segunda fase, a fase de Divulgagdo e Mobilizagdo Publica ocorrem as seguintes actividades:

a. Organizagdo de accdes de informagdo e divulgacdo do OP de forma a ampliar a

capacidade de mobilizagdo dos municipes pra a participagdo nas reunides nos Bairros;

b. Preparacdo de ac¢des de divulgagdo do OP envolvendo os 6rgios de comunicagdo social,
sociedade civil e universidades, com o objectivo de melhorar cada vez mais a difusdo da

informacao.

A terceira fase, a fase de Definicdo de Projectos prioritdrios, contempla exclusivamente a
realizagdo de sessodes Publicas ao nivel dos bairros. E nesta fase onde os municipes sao chamados
a participar de forma directa no processo de Or¢camento Participativo, participando nas reunides

dos bairros contempladas no OP. Este processo ¢ dividido da seguinte forma:

a. Formacio de grupos de trabalho — os grupos de trabalho sdo compostos por um
numero variavel de participantes, devendo ser impar e sem exceder o limite de 15
participantes por grupo. Em cada grupo ¢ eleito um representante, que tem como
responsabilidade de registar as presengas € anotar as propostas apresentadas, utilizando

uma ficha criada para o efeito.

Cada participante apresenta uma proposta de projecto no seu grupo. Depois de conhecidas as
propostas em cada grupo, concede-se um espago de debate, que poderd culminar com a fusdo ou
eliminacdo de algumas ideias apresentadas. Em seguida, os participantes em cada grupo
escolhem o projecto mais prioritario do grupo que passara a fase de plenario. A escolha do
projecto prioritario, nos grupos de trabalho, deve ser por via de consenso. Todavia, se tal
consenso for imponivel, parte-se para a votagdo, onde ¢ tido como prioritario o projecto que tiver
maior nimero de votos. Ao longo deste processo, o chefe de servigos presta apoio aos grupos na
triagem dos projectos, com vista a aconselhar os diferentes grupos de participantes a nao

aprovarem projectos que excedam claramente os limites orcamentais do OP, ou aconselhar de
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modo a ndo escolherem projectos que estejam fora das competéncias do Conselho municipal.
Isto visa essencialmente evitar o envio, para a analise técnica, de projectos que ndo se adequem

as caracteristicas definidas no ambito do OP.

Em cada grupo de trabalho extrai-se uma lista de projectos dispostos pela ordem de prioridade

definida pelos participantes, a qual ¢ apresentada pelos porta-vozes de cada grupo a plenaria.

b. Priorizaciao dos projectos — nesta fase ocorre a hierarquizagdo dos projectos do bairro,
através de voto secreto e individual. O processo de votagdo processa-se da seguinte

forma:

Os projectos sao identificados numa folha A3z, com o nome e uma imagem alusiva ao tipo
de investimento proposto. Cada projecto tera uma urna. Cada participante tem direito a
um cartdo de voto que devera depositar na urna do projecto da sua preferéncia. Por Gltimo

ocorre a contagem publica dos votos e a posterior divulgacao dos resultados;

E importante referir que a decisdo final sobre a viabilidade dos projectos cabe a equipa de analise
técnica, que conta também com a participacdo dos Chefes de Servigo dos distritos municipais.
Isto significa que a defini¢do de um determinado projecto prioritario ao nivel dos bairros nao ¢
garantia da sua viabilizagdo, pois ha casos em que o projecto escolhido pelas comunidades como
prioritario ndo coincide com o projecto implementado, como sucedeu no Distrito Municipal
Kamaxakeni, concretamente no Bairro da Mafalala no decurso da quinta edi¢gdo do Orgamento

Participativo.

E importante salientar, como refere o relatorio das actividades realizadas no OP (1* a 6* edigdo),
no caso da Mafalala, foi escolhido como projecto prioritario, durante a reunido do bairro, a
construcdo de valas de drenagem (com 41% do total dos votos), seguindo-se a constru¢ao de um
centro infantil (com 28% dos votos), em terceiro lugar esteve a reabilitagdo das escolas Primarias
Completas Unidade 22 e Unidade 23 (com 17% dos votos), e por ultimo a reabilitacdo do campo
da Mafalala (com 12% dos votos). Todavia, apenas a terceira prioridade foi executada. Esta

decisdo, bem como os arranjos por de tras da mesma nao foram comunicadas aos participantes,
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tendo estes se surpreendido com o decorrer das obras nas Escolas Priméria Completas Unidade

22 e Unidade 23.

Apesar de se enquadrar nas normas de funcionamento do Orgamento participativo, o caso da

Mafalala revela uma fragilidade do processo de OP no que diz respeito a prestacdo de contas. O

facto de os municipes ndo serem envolvidos na deliberagdo final sobre o projecto a ser

implementado (alegadamente por este ser um assunto meramente técnico), suscita, por um lado,

davidas e até desconfiangas relativamente aos reais motivos que ditam a escolha de outro

projecto em detrimento do projecto priorizado pela comunidade. Por outro lado, levanta davidas

sobre quem realmente decide sobre as prioridades no processo de Or¢amentagdo Participativa.

C.

Constituicio de Grupo de Monitoria participativa — no final de cada reunido ¢ criado,
ao nivel de cada bairro, um grupo composto por quatro municipes ndo integrantes de
qualquer estrutura da administracdo publica local, para acompanhar todas as tarefas do

processo, incluindo a execugao dos projectos.

O Grupo de Monitoria ¢ responsavel pelas seguintes tarefas: (1) divulgar informagao
sobre a implementacdo do OP ao nivel do seu bairro; (2) acompanhar a Equipa de
Andlise Técnica de Projectos na Visita de Avaliagdo das propostas, aos locais de
implementagao; (3) Difundir informagao sobre o langamento dos concursos; (4) participar
na sessao de abertura das propostas dos concorrentes; (5) participar no momento de
consignacdo da obra; (6) participar no lancamento da primeira pedra do projecto; (7)
efectuar visitas aos locais dos projectos; (8) acompanhar as visitas mensais as obras
efectuadas pelas equipas técnicas distritais; (9) informar a equipa distrital sobre quaisquer

situagdes andmalas relativas ao projecto; (11) participar na entrega do projecto.

Apo6s a conclusao e entrega dos projectos, os Conselhos Consultivos Distritais tém a
responsabilidade de fazer a monitoria para garantir a boa utilizagdo e conservacao do
projecto. Aos conselhos Consultivos do Bairro cabe a tarefa de difundir informagao sobre
a necessidade de preservagao dos bens publicos, e participarem na avaliacdo do impacto

do projecto do OP.
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Na quarta fase, a fase de Analise e Validagao Técnica incide sobre o projecto mais votado em
cada bairro, passando para o segundo na lista sempre que o primeiro ndo for viavel, ou em
situagdes em que o orcamento atribuido ao bairro permitir financiar mais do que um
investimento. As actividades nesta fase contemplam visitas aos bairros para avaliar as condigdes

de implementacao fisica de cada projecto.

Depois de concluida a andlise técnica, os projectos sdo organizados em carteiras de
investimentos a serem enviadas para os distritos municipais para o seguimento do lancamento de
concursos em coordenacao com o Departamento de Aquisi¢des, seguindo-se a adjudicacdo das e

execucao das empreitadas.

A quinta fase, a fase de Aprovacdo do Plano e Orgamento corresponde a inclusdo dos projectos

do OP na proposta de Plano e Orcamento do Conselho Municipal de Maputo para o ano seguinte.

A sexta fase, fase de avaliacdo global do processo exige a observancia do instrumento de gestao
e monitoria de todas as fases do processo que serao essenciais para a constituicdo de uma base
documental sobre toda dinamica de participacdo. Durante o processo de OP recomenda-se o
mapeamento de todos os envolvidos no modelo de monitoria e avaliacdo do OP e das respectivas
fungdes. Ao nivel interno, destaca-se o papel das Unidades Organicas implicadas assim como da

Equipa Técnica do OP, a qual cabe a condugdo técnica de todo o trabalho.

Ao nivel externo, duas estruturas apoiam a monitorizagdo e a avalia¢do participativa do OP. Uma
delas constituida na fase de reunides nos Bairros, o Grupo de Monitoria Participativa, cuja
actuacao limita-se nas fronteiras do bairro. A outra estrutura, cujo funcionamento ¢ a nivel
macro, ¢ constituida pela rede de parceiros estratégicos como interlocutores que podem

acompanhar o desenvolvimento do processo.

O Conselho Municipal de Maputo produz anualmente um relatério global de avaliacdo,
cumprindo os requisitos de transparéncia e de prestacao de contas exigidos em qualquer processo

de OP, e assegura a sua divulgacao.

Como se pode perceber das descrigdes acima colocadas, a terceira fase do primeiro ciclo do OP,
a definicdo de projectos prioritarios decorre sobre a égide dos preceitos democraticos. Aqui os
e ——
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municipes sao chamados a participar de forma directa na vida politica do seu municipio votando,

dentro de um conjunto de projectos aquele que representa o interesse da maioria.

Por sua vez, o Ciclo de Execucao Or¢amental do OP Compreende 5 grandes fases a saber: (1)
Fase de Preparacdo dos Projectos; (2) Fase de Abertura dos Concursos e Contratualizacao; (3)
Fase de Execucao dos Projectos; (4) Fase de Entrega dos Projectos; e (5) Fase de Avaliacao

Global, como mostra a figura que se segue:

Figura 3 Ciclo de Execugdo Orgamental do OP no Municipio de Maputo

1. Preparagéo
dos Projectos

5. Avaliagiio 2. Abertura dos
Concursos e
Global e
contratualizacdo

4. Entrega dos 3. Execugao dos
Projectos Projectos

Fonte: Relatorio das actividades realizadas no Or¢amento Participativo (1% a 6* edigao), Maputo: CMC, Julho 2015.

A primeira fase, fase de preparagdo de Projectos tem como base de referéncia a Anélise Técnica
anteriormente efectuada. A actividade de preparacdo de projectos ¢ da responsabilidade do DEP
em articulacdo com as Unidade Organicas das areas de competéncia respectivas ao investimento

em causa. O produto final desta fase ¢ a Carteira de Projectos do OP.

A segunda fase, fase de Abertura dos Concursos e Contratualiza¢do, implica necessariamente
assegurar os tramites internos e os procedimentos previstos na legislacao. As tarefas desta fase

sao da responsabilidade da DMF, e o resultado final ¢ a elaboracao e adjudicagao dos projectos.
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A terceira fase, a fase de execugdo dos projectos, inicia com a adjudicacao dos projectos as
entidades executoras. Durante esta fase, as competéncias dos orgdos estdo distribuidas da

seguinte forma:
v O Empreiteiro tem a competéncia de executar a obra de acordo com o projecto;

v" O Distrito Municipal tem a competéncia de acompanhar as obras, elaborando relatorios
semanais para envio ao chefe da equipa de analise de projectos. Compete também ao
Distrito Municipal representar o interesse do dono da obra bem como prever a

sustentabilidade do projecto.

v" Aos Conselhos Consultivos de Distrito de Bairro compete fazer acompanhamento dos

trabalhos de execugdo dos projectos, juntamente com a Administragao do Distrito.

A quarta fase, fase de entrega dos projectos, corresponde a finalizagdo da execugdo fisica das

obras e a sua entrega a populagao.

A quinta e ultima fase, fase de avaliacao global, esta relacionada com a avaliagdo prevista no
ciclo de defini¢do orcamental, correspondendo a avaliagdo da execu¢do dos projectos, o que
remete a um balango sobre os resultados e os impactos do OP ao nivel da melhoria das condi¢des
de vida das pessoas, da democratizacdo da gestao dos recursos publicos, do reforco da sociedade

civil, entre outros aspectos.

O processo de Orgamento participativo deve assegurar dois sistemas complementares de
monitoria e avaliagdo. Por um lado, o OP deve assegurar a monitoria e avaliagdo do sistema
administrativo, e por outro lado, o OP deve assegurar a monitoria e avaliagdo do sistema

participativo.

E importante referir que as actividades desta etapa encontram-se excessivamente centralizadas,
com maior envolvimento das estruturas municipais centrais. Esta situacdo reforca a ideia
defendida por Aires e Nguiraze (2012), segundo a qual o processo de criacdo e funcionamento

dos mecanismos de participacdo comunitaria na governagao local em Mogambique obedece uma
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abordagem top-down, o que contribui em grande medida para que este processo produza

resultados adversos.
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VII. CONCLUSOES

O presente estudo visou essencialmente analisar o processo de participacdo comunitdria no
ambito da governacdo municipal em Mogambique, olhando concretamente para a questdo de
Orcamento Participativo no Municipio de Maputo, de modo a aferir até que ponto este processo
permite uma participacdo efectiva dos cidaddos que viabilize uma democracia participativa na
governagao municipal. O presente capitulo visa apresentar as principais conclusdes alcancadas

no ambito deste Estudo.

Importa referir que em termos dos objectivos deste estudo os mesmos foram alcangados na
medida em que foram identificados e discutidos, com base na pesquisa bibliografica e empirica,
os mecanismos de participagdo comunitdria empregues no ambito da municipalizagdo em
Mocambique, com maior enfoque para o Or¢camento Participativo de modo a aferir a sua eficacia
na promogao e consolidacdo da democracia participativa no ambito da governagdo municipal em

Mogambique.

E de salientar que os dados recolhidos para as anélises respectivas a este estudo tiveram como
cerne a hipdtese segundo a qual os mecanismos de participacdo comunitéria criados no ambito da
autarcizacdo em Mocambique ndo permitem uma participacdo efectiva dos cidaddos que
viabilize e consolide a democracia participativa. Fazendo um cruzamento dos dados colectados
no terreno, com a finalidade de operacionalizacao da hipdtese, com os pressupostos apresentados
pela literatura sobre os mecanismos de participagdo comunitdria na governagdo municipal em
Mocambique incidindo sobre o Orcamento Participativo, e buscando suporte na teoria
institucionalista, ficou evidente que pese embora os mecanismos de participagdo comunitaria
criados no ambito da municipalizagdo em Mogambique promovam algumas praticas de
participagdo comunitaria, os mesmos ndo permitem uma participagdo efectiva das comunidades

que viabilize e consolide a democracia participativa.

Importa também referir que o sistema democratico vigente em Mogambique pressupde duas
principais formas de participagdo dos cidaddos na vida politica do pais, sendo uma por via de
representantes por eles eleitos através do Sufragio Universal — Democracia Representativa; e a

outra, por via de participagdo directa no processo de tomada de decisdes sobre assuntos de seu
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interesse (através de mecanismos de participacdo comunitdria vigentes no pais) — Democracia
Directa. Todavia, embora o estudo aborde alguns elementos da democracia representativa, o seu
maior enfoque ¢ a democracia participativa, tendo procurado analisar com mais profundidade o
Orcamento Participativo de modo a aferir de que forma os processos em torno deste mecanismo
de participagdo viabilizam uma democracia participativa, o que levou as conclusdes que a seguir

se apresentam.

De um modo geral, pode-se concluir que passos significativos rumo a uma governagao mais
participativa foram dados desde a criacdo das primeiras autarquias em 1997 até esta parte. Tal
fenomeno pode ser evidenciado através dos varios espagos € mecanismos de participagdo
comunitaria introduzidos na governacdo municipal desde a sua criacdo até esta parte. Porém, os
processos subjacentes aos varios mecanismos de participagdo comunitaria tém conhecido varios

desafios tal como se pode evidenciar através do processo de Or¢camentagao Participativa.

4

O Orgamento Participativo ¢ um mecanismo através do qual as comunidades participam de
forma directa na governacdo municipal, identificando as suas necessidades e escolhendo as
prioridades mediante discussdo, debate e votagcdo. Supde-se, com este mecanismo de participagao
comunitaria, que o poder decisorio seja devolvido aos delegantes.>*Todavia, a forma como este
processo se desenrola nao permite uma devolucdo efectiva do poder de decisdo aos municipes,
visto que a decis@o final sobre a aprovagdo dos projectos cabe a equipa de Andlise Técnica,

sedeada no gabinete de estudos e projectos no Conselho Municipal.

Decorrente da situagdo acima referida e de mais evidéncias sobre o funcionamento do
Orgamento Participativo anteriormente apresentadas, o estudo conclui também que ha um
excesso de controlo do processo de Or¢amento Participativo por 6rgdos centrais do Conselho
Municipal, o que por um lado torna este processo bastante centralizado, e por outro lado leva a

que ndo haja um sentimento de apropriagdo do processo pelos municipes.

32 Municipes eleitores que delegaram, por via de sufragio universal, a responsabilidade de tomada de decisdes
sobre assuntos de interesse municipal a seus representantes nos governos municipais.
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Finalmente, o estudo conclui também que devido a sua ocorréncia num contexto politico onde as
estruturas partidarias estdo integradas nas estruturas administrativas municipais a varios niveis,
as quais tem a responsabilidade da implementac¢do do Orgamento Participativo, este processo nao
cria incentivos para uma participagdo mais abrangente que viabilize uma democracia
participativa, visto que em alguns casos os municipes chegam a confundir reunides no ambito do

OP com reunides partidarias.

Posto isto, importa referir que o Municipio da Cidade de Maputo foi escolhido como estudo de
caso, na esperanca de que as conclusdes tiradas neste contexto local possam servir de

aprendizado a outros municipios de Mogambique com caracteristicas similares.
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Anexos 1: Distribuiciao de bairros pelos distritos municipais e sua respectiva populacio

As tabelas que a seguir se apresentam ilustram a distribuicdo dos 64 (sessenta e quatro) bairros
do Municipio da cidade de Maputo com a respectiva distribui¢do da populacao pelos bairros. Os
dados populacionais aqui representados sdo baseados no senso de 2007, visto que nao foram
disponibilizadas as projec¢des da populagdo pelos bairros.

Tabela 9 Distribuicdo da populag¢ao por bairro e sexo no Distrito Municipal KamPfumo, segundo o Senso
Populacional de 2007.

Distrito Municipal Bairros Populacao Masculino Feminino
Total 7 106250 51463 54787
Alto-Ma¢é "A" 8800 4222 4578
Alto-Maé "B" 12461 6070 6391
Central "A" 10679 5116 5563
Central "B" 11375 5494 5881
Central "C" 8352 4067 4285
KaMpfumo COOP 5639 2755 2884
Malhangalene "A" 6618 3231 3387
Malhangalene "B" 17348 8450 8898
Sommershield 9040 4409 4631
Polana "A" 7807 3788 4019
Polana "B" 8131 3861 4270

Fonte: Conselho Municipal de Maputo
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Tabela 10 Distribuicdo da populagdo por bairro e sexo no Distrito Municipal KaNlhamankulo, segundo o Senso
Populacional de 2007.

Distrito Municipal Bairros Populacio | Masculino | Feminino

Total 11 225373 146110 79263
Chamanculo "A" 12758 6288 6470

Chamanculo "B" 15791 5137 5517

Chamanculo "C" 38696 12517 13662

Chamanculo "D" 20236 6658 6920

Aeroporto "A" 24401 7994 8413

KaNlhamankulu Aeroporto "B" 26751 8894 8963
Munkadjuine 12845 4224 4297

Munhuana 4596 1493 1610

Xipamanine 300093 9954 10185

Unidade "7" 13311 4421 4459

Malanga 25895 8619 8657

Fonte: Conselho Municipal de Maputo

Tabela 11 Distribuicdo da populagio por bairro e sexo no Distrito Municipal KaMaxakeni, segundo o Senso
Populacional de 2007

Distrito Municipal Bairros Populacao Masculino | Feminino
Total 8 223936 109200 114736
Mafalala 20978 10204 10774
Urbanizacao 15798 7680 8118
Maxaquene "A" 22750 11135 11615
. Maxaquene "B" 30431 14889 15542
KaMaxakent Maxaquene "C" 19561 9513 10048
Maxaquene "D" 22351 10903 11448
Polana Canico "A" 45883 22322 23561
Polana Canico "B" 46184 22554 23630

Fonte: Conselho Municipal de pauto
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Tabela 12 Distribui¢cdo da populagio por bairro e sexo no Distrito Municipal KaMavota, segundo o Senso
Populacional de 2007

Distrito Municipal Bairros Populacio | Masculino | Feminino

Total 11 293766 141301 152465
Albazine 15957 7657 8300

Costa do Sol 16828 8336 8492

FPLM 11428 5501 5927

FerroviFPLMario 49877 23770 26107

Hulene "A" 28240 13797 14443

KaMavota Hulene "B" 45390 21647 23743
laulane 27969 13494 14475

Mavota 47508 22785 24723

3 de Fevereiro 16710 8024 8686

Mavalane "A" 20829 10010 10819

Mavalane "B" 13030 6280 6750

Fonte: Conselho Municipal de Maputo

Tabela 13 : Distribuigdo da populagdo por bairro e sexo no Distrito Municipal KaTembe, segundo o Senso
Populacional de 2007

Distrito Municipal Bairros Populacio Masculino | Feminino
Total 5 20629 9964 10665
Incassane 4015 1868 1838
Chamissava 3459 1621 1838
KaTembe Guachene 3759 1841 1918
Inguide 4643 2345 2298
Chali 4753 2289 2454

Fonte: Conselho Municipal de Maputo
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Tabela 14 Distribuicdo da populagdo por bairro e sexo no Distrito Municipal KaMubukwana, segundo o Senso

Populacional de 2007

Distrito Municipal Bairros Populacido | Masculino | Feminino

Total 14 293995 141164 152831

Luis Cabral 33800 16621 17179

Jardim 12720 6141 6579

Nsalene 4011 1928 2083

Inhagoia "A" 16405 7932 8473

Inhagoia "B" 16153 7739 8414

25 de Junho "A" 13154 6364 6790

25 de Junho "B" 23756 11331 12425

KaMubukwana =, moio 19995 9683 10312

George Dimitrov 40972 19615 21357

Mlhazine 8752 4214 4538

Zimpeto 27689 13157 14532

Magoanine "A" 28194 13360 14834

Magoanine "B" 17160 8194 8966

Magoanine "C" 31234 14885 16349

Fonte: Conselho Municipal de Maputo
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Anexo 2: implementacgio das prioridades da 3? e 4* edi¢coes do OP no Municipio de Maputo.

As tabelas que se seguem mostram a implementacao das prioridades da 3% e 4* edigdes do OP no

Municipio de Maputo.

Quadro 2 Implementagao das prioridades da 3a e 4a edicdoes do OP no Distrito Municipal KaNlhamanculo

Edicao | Bairro Projecto prioritario Ponto de Situacdo

_ Aeroporto Construgdo de um parque de Obraconcluida e

_g % 3a "A" estacionamento entregue

% % Aeroporto Obraconcluida e

= g "B" Construcao do Campo de futebol entregue

.*g LZ: Chamanculo Aquisicao de 341 carteiras para a EPC

g v 4 "A" Unidade 7 Carteiras fornecidas

Obraconcluida e

Unidade 7 Reabilitacao da EPC Unidade 7 entregue

Fonte: Pelouro de Finangas do Municipio da Cidade de Maputo.

Quadro 3 Implementacgao das prioridades da 3a e 4a edicoes do OP no Distrito Municipal KaMaxakeni

Ponto de
Edigao Bairro Projecto prioritario Situagao
g 3a Maxaquene  Reabilitacdo e aquisi¢ao de 178 carteiras
=~ "C" para EPC da Maxaquene "C" Obra concluida
§s Obra concluida
Q Urbanizagcdo Reabilitagdo da EPC 4° Congresso e entregue
T& Maxaquene Obra concluida
5 "D" Reabilitacao da EPC 4 de Outubro e entregue
5 42 Polana Aquisi¢ao de 336 carteiras para a EPC Fornecimento
§ Cani¢o "A"  Polana Canigo Realizado
£ Maxaquene Obra concluida
A "B" Reabilitagao da EPC Maxaquene "B" e entregue
Polana Reabilitacao de sanitarios do posto de saude  Obra concluida
Canico "B"  Polana Canico “B” e entregue

Fonte: Pelouro de Finangas do Municipio de Maputo
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Quadro 4 Implementacgao das prioridades da 3a edi¢do do OP no Distrito Municipal KaMavota

Edicao | Bairro Projecto prioritario Ponto de Situagao

s 3de Construcao de um parque de Obra concluida e

% Fevereiro  estacionamento entregue

S Obra concluida e

Q Mahotas Construgdo de Centro de informatica entregue

T& Aquisigao de 175 carteiras para a EPC de  Fornecimento

k3] 3a Laulane Laulane Realizado

= Construgdo de um parque de Obra concluida e

= Ferroviario estacionamento entregue

% Hulene Obra concluida e

1z "A" Reabilitacdo da EPC Hulene "A" entregue

= Hulene Obra concluida e
"B" Reabilitacdo da EPC Hulene "B" entregue

Fonte: Pelouro de Financas do Municipio de Maputo

Quadro 5 Implementagao das prioridades da 3a edigdo do OP no Distrito Municipal KaMubukwana

Distrito
Municipal
KaMubukwan | Edica Ponto de
a 0 Bairro Projecto prioritario Situagao
Inhagoia Obra concluida
"A" Reabilitagdo de Sanitérios e entregue
Inhagodia Reabilitagdao da EPC de Inhagoia Obra concluida
= "B" "B" € entregue
= Obra concluida
fé Luis Cabral Reabilitagao da EPC Unidade 6 e entregue
§ Construgdo de Centro de Obra concluida
< Nsalene informatica e entregue
M ] .
= 30 orge B Obra concluida
% dimitrov Reabilitagdo da EPC 1 de Junho e entregue
g Aquisi¢ao de 338 carteiras para a Fornecimento
S Bagamoyo EPC de Bagamoyo Realizado
8 Aquisi¢ao de 388 carteiras para a Fornecimento
= Malhazine  EPC de Malhazine Realizado
A Magoanine Obra concluida
"A" Construcao de um Parque infantil e entregue
Aquisi¢ao de 338 carteiras para a Obra concluida
Zimpeto EPC de Zimpeto e entregue
Fonte: Pelouro de Finangas do Municipio de Maputo
[Humberto Domingos Macamo] Page 90



Participacdo Comunitaria na Governagdo Municipal em Mog¢ambique: Um Olhar | 2017
Sobre o Or¢amento Participativo no Municipio de Maputo

ANEXO 3: Roteiro de entrevista ao Secretariado Executivo da Assembleia Municipal de

Maputo

Este roteiro de entrevista surge na sequéncia do trabalho de investigagao sobre a participacao dos
cidaddos na governa¢ao municipal em Mocambique. Esta pesquisa tem como estudo de caso o
municipio de Maputo. O objectivo principal ¢ analisar as dindmicas da participacdo dos cidadaos
no processo de governagao municipal em Mogambique, tendo o Municipio de Maputo como
exemplo. Toda informagao prestada sera confidencial, por isso o entrevistado devera sentir-se a
vontade ao responder o presente questionario. Em caso de duvida, o respondente podera solicitar

o devido esclarecimento.
a) Identificaciao
b) Conteudo da entrevista

1. Qual ¢ a composicao da Assembleia Municipal da Cidade de Maputo?

2. Quais sdo as funcdes dos diferentes 6rgaos que compdem a Assembleia Municipal?

3. Que critérios sdao seguidos na composicdo dos diferentes orgdos da assembleia
Municipal?

4. Fale do processo de elaboragdo das agendas para discussdo nas plendrias da Assembleia

Municipal.
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ANEXO 4: Roteiro de entrevista aos cidadaos e estruturas dos bairros residentes no

municipio de Maputo

Este roteiro de entrevista surge na sequéncia do trabalho de investigagao sobre a participacao dos
cidaddos na governagao municipal em Mogambique. Esta pesquisa tem como estudo de caso o
municipio de Maputo. O objectivo principal ¢ analisar as dindmicas da participagdo dos cidadaos
no processo de governagcdo municipal em Mogambique, tendo o Municipio de Maputo como
exemplo. Toda informacao prestada sera confidencial, por isso o entrevistado devera sentir-se a
vontade ao responder o presente questionario. Em caso de duvida, o respondente podera solicitar

o devido esclarecimento.
a) Identificacao

b) Conteudo da entrevista

1. Possui alguma informagdo sobre os mecanismos que possibilitam os cidadaos participar
no processo de governacao municipal? No caso afirmativo, indique-os.

2. Alguma vez participou nos espagos de participagdo dos cidadaos criados pelo municipio?
Caso tenha participado, diga de que se tratava.

3. Acha que as preocupagdes apresentadas pelos municipes através dos mecanismos de
participacao dos cidaddos tém merecido atencao por parte das autoridades municipais?

4. Alguma vez ouviu falar ou participou de alguma sessdo de Orgamento Participativo?
Caso o tenha explique como foi.

5. Alguma vez participou em algum evento promovido pelo Conselho Municipal? Caso o
tenha, diga de que tipo de evento se tratava.

6. Alguma vez ouviu falar, ou participou nas reunides promovidas no ambito do Or¢amento

participativo? Caso o tenha, fale dessa experiéncia.
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7. Alguma vez ouviu falar, ou participou nas reunides promovidas no ambito do Conselho
Consultivo? Caso o tenha, fale dessa experiéncia.

8. Qual ¢ a importancia dos mecanismos de participagdo dos cidaddos no processo de
governacao local?

9. Como avalia o desempenho das autoridades municipais na promog¢ao de uma governagao

municipal participativa?
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ANEXO 5: Roteiro de entrevista aos Deputados da Assembleia Municipal

Este roteiro de entrevista surge na sequéncia do trabalho de investigagao sobre a participacao dos
cidaddos na governagao municipal em Mogambique. Esta pesquisa tem como estudo de caso o
municipio de Maputo. O objectivo principal ¢ analisar as dindmicas da participacdo dos cidaddos
no processo de governacdo municipal em Mocambique, tendo o Municipio de Maputo como
exemplo. Toda informagao prestada sera confidencial, por isso o entrevistado devera sentir-se a
vontade ao responder o presente questionario. Em caso de duvida, o respondente podera solicitar

o devido esclarecimento.

a) Identificaciao

b) Conteudo da entrevista

1. Qual ¢ o seu papel como deputado da Assembleia Municipal?

2. Qual ¢ a composi¢ao da assembleia municipal?

3. Que critérios sao usados na constitui¢ao dos diferentes 6rgaos da assembleia municipal
(comissdes de trabalho, mesa, até mesmo a extinta comissdo permanente)?

4. Sente que os interesses de quem representa estdo devidamente salvaguardados nos diferentes
6rgdos da assembleia municipal?

5. Que canais ou mecanismos sao usados para transportar as preocupagdes das populagdes para a
cede da assembleia municipal?

6. Recentemente foi extinta a comissao permanente da assembleia municipal, que impacto esta
medida traz no funcionamento da assembleia municipal?

7. Acha que o seu partido consegue representar de forma eficaz os seus eleitores ao nivel da
Assembleia Municipal?
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ANEXO 6: Roteiro de entrevista as Administracoes dos Distritos Municipais da Cidade de
Maputo

Este roteiro de entrevista surge na sequéncia do trabalho de investigagao sobre a participacao dos
cidaddos na governa¢ao municipal em Mocambique. Esta pesquisa tem como estudo de caso o
municipio de Maputo. O objectivo principal ¢ analisar as dindmicas da participacdo dos cidaddos
no processo de governagao municipal em Mogambique, tendo o Municipio de Maputo como
exemplo. Toda informagao prestada sera confidencial, por isso o entrevistado devera sentir-se a
vontade ao responder o presente questionario. Em caso de duvida, o respondente podera solicitar

o devido esclarecimento.
a) Identificaciao
b) Conteudo da entrevista

1. Acha que no seu distrito os municipes tém participado no processo de governagdo Municipal?

2. Que mecanismos ou espacos sao usados para a participagdo das populagdes no ambito da

Governagdo Municipal? Explique o seu funcionamento.

3. Qual tem sido o alcance dos mecanismos de participacao dos cidadaos neste distrito?

4. Sente que as preocupagoes apresentadas pelos municipes neste distrito tém sido respondidas

positivamente pelo governo municipal?

4. De que forma a participagao das populagdes do seu distrito tem contribuido para a melhoria da

governagao municipal?
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conforme aceitagio de V.Excia, de acordo com a nota n°®184/DMK/RH/Cood.Class.024.1, de
23 de Margo 2017, segue apresentar-se o senhor Humberto Domingos Macamo, estudante
do Curso de Mestrado em Governacio e Administracdo Piblica. na Universidade Eduardo
Mondlane — Faculdade de Letras e Ciéncias Sociais, tendo como supervisor o senhor

Abrantes Jaime Matsinhe.
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Serve a presente para confirmar junto a Direc¢do do Distrito Municipal
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