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Resumo
Este trabalho analisa o processo de orcamentacdo participativa no Distrito Municipal
KaMaxakeni, no periodo de 2008-2015. Recorreu-se fundamentalmente a abordagem
qualitativa operacionalizada pelas pesquisas bibliogréafica e documental, bem como as
entrevistas semi-estruturadas e observacdo ndo participante, para a recolha das
informacdes que foram posteriormente tratadas com base no método de anélise de
contetdo. Partiu-se do pressuposto de que a orgamentacao participativa, ndo implicou a
partilha do poder decisorio. Contribuiu, no entanto, apenas a cria¢cdo de mecanismos de
simples consulta. O estadgio de participacdo consultivo, apesar de ser de baixa
profundidade para a integracdo do cidaddo na governacao, para 0 caso do Distrito
Municipal KaMaxakeni, trouxe algumas mudangas ou melhorias nas modalidades de
governacdo. As referidas melhorias, foram marcadas pelo surgimento de projectos do
sector de educacdo, fornecimento de carteiras, reabilitacdo de escolas, recolha de lixo ao
domicilio, pavimentacdo e iluminacdo publica, construcdo de pontecas e sanitarios
publicos, construgdo de centro de formac&o profissional. O estudo mostrou, no entanto,
que apesar destas melhorias o estagio consultivo precisa de ser aprofundado e passar, para
o nivel de um verdadeiro engajamento do cidaddo com poder decisério notavel, factor

fundamental para a qualidade de governacao e materializacdo do desenvolvimento local.

Palavras-chave: governagdo participativa; orcamento participativo; descentralizacdo,
Municipio de Maputo, KaMaxakeni.



Abstract
This paper analyses the participatory budgeting process in the KaMaxakeni Municipal
District from 2008-2015. It used a fundamentally qualitative approach operationalised by
bibliographical and documentary research, as well as semi-structured interviews and non-
participant observation, to gather information which was then processed using the content
analysis method. It was assumed that participatory budgeting did not imply sharing
decision-making power. However, it only contributed to the creation of simple
consultation mechanisms. The consultative stage of participation, although of little depth
in terms of integrating citizens into governance in the case of the KaMaxakeni Municipal
District, did bring about some changes or improvements in governance modalities. These
improvements were marked by the emergence of projects in the education sector, the
provision of desks, the rehabilitation of schools, home waste collection, paving and public
lighting, the construction of bunkers and public toilets, and the construction of a
vocational training centre. The study showed, however, that despite these improvements,
the consultative stage needs to be deepened and moved to the level of real citizen
engagement with notable decision-making power, a fundamental factor for the quality of

governance and the materialisation of local development.

Keywords: participatory governance; participatory budgeting; decentralization, Maputo

Municipality, KaMaxakeni.
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CAPITULO |

INTRODUCAO

Nos ultimos tempos, o Orcamento Participativo (OP) demonstrou ser um procedimento eficaz
que acelerou a consolidacdo da democracia, através da participacdo directa dos cidaddos na
tomada de decisdo, sobre a distribuicdo e alocacao de recursos publicos para a implementacao
de projectos especificos (Nylen, 2014). A sua adopg¢do no Distrito Municipal KaMaxakeni
(DMK) enquadra-se na sequéncia de mudancas constitucionais desenvolvidas no pais, no
ambito da criacdo de mecanismos de governacio baseada na autonomia local. E intencéo nos
niveis municipais criar espaco de maior envolvimento do cidaddo na governacéo através de

férmulas criativas de abertura de espaco a participacao.

Nesta pesquisa, discute-se a participacdo dos cidaddos no processo de Orcamentacdo
Participativa tomando-se como caso de estudo o DMK pertecente ao Municipio da Cidade de
Maputo. O estudo centrou-se no periodo de 2008 — 2015. Partiu-se do pressuposto de que a
orcamentacgdo participativa, ndo implicou a partilha do poder decisorio. Contribuiu apenas,
para a criacdo de mecanismos de simples consulta. Com efeito, constatou-se que apesar do
governo municipal ceder o poder de decisdo aos cidaddos, sobre a alocacdo de servicos
publicos, por um lado, e o reordenamento territorial, por outro, o OP implicou
exclusivamente, uma participacdo consultiva aos cidaddos do DMK. No entanto, o estagio
consultivo precisa de ser investido por um verdadeiro engajamento do cidad&o na governagéao
municipal, pois permanecem desafios significativos em materializar a governagédo

participativa.

Tal como afirma Nguenha (2009), OP é uma iniciativa introduzida com o objectivo de
melhorar a prestacdo de servicos publicos dos cidadaos, através da participacdo destes no
processo de tomada de decisdo ou na identificagdo de problemas locais, fazendo com que as
politicas a serem implementadas reflictam 0s seus reais problemas. Este OP é crucial para a
forma como a descentralizagdo contribui para a promocdo de direitos que incluem

planificacdo e desenvolvimento urbano.

Em adigéo, Nylen (2014) adverte que embora o OP constitua um instrumento que abre espago
para uma maior aproximacao e partilha do poder na tomada de decis&o entre o0 governo e 0s
cidadaos, ha necessidade de prestar atengédo sobre a forma como os cidaddos séo envolvidos

nas suas diversas etapas.



A literatura sobre o OP é unanime em afirmar que, para gerar mudancas significativas, o OP
deve ser uma pratica continuada, e ndo uma experiéncia pontual de participacdo comunitaria,
tal como referem Canhanga (2009), Dias (2015), Forquilha (2007) e Nylen (2014). Assim, 0
processo deverd assegurar o envolvimento no acompanhamento da execucdo dos projectos,

atraves de uma estratégia de monitorizacao participativa, transparente e satisfatoria.

Com efeito, é dentro desta linha de pensamento que se pretende, por um lado, analisar o
processo de orcamentacdo participativa como mecanismo de viabilizacdo da democracia
participativa. Assim como, avaliar o nivel do envolvimento do cidad&o no processo decisorio,

por outro.

Estruturalmente, o trabalho esta dividido em cinco capitulos, onde este primeiro para além
desta introducao, integra uma breve contextualizacéo sobre reestruturacdo dos governos locais
e 0 processo de descentralizacdo no pais; o problema que orienta a pesquisa; 0s objectivos do
estudo; a justificacdo da escolha do caso de estudo, do espago temporal e por fim a

metodologia, onde demostram-se as técnicas usadas para a materializacdo do estudo.

No segundo capitulo, sobre a Fundamentagdo Tedrica e Revisdo da literatura, apresentam-se
0s conceitos indispensaveis para o entendimento e operacionaliza¢do do tema que se pesquisa,

trazendo a abordagem que os autores desenvolvem sobre a tematica em analise.

No terceiro capitulo analisam-se as questdes do OP em Mocambique tendo em conta a
contextualizacdo histérica do seu surgimento. Aqui analisamos igualmente, os indicadores da

participacdo comunitéria por um lado, e os modelos de planificacdo participativa, por outro.

O quarto capitulo discute questdes ligadas ao grau de eficacia do orcamento participativo. E
igualmente neste capitulo, onde se descreve o processo do OP no DMK no periodo

supracitado.

No final, apresenta-se a conclusdo do estudo, na qual faz-se uma sintese da realidade
encontrada, apresenta-se a resposta a pergunta de partida e recomenda-se algumas ac¢oes
necessarias para contornar alguns entraves que condicionam a participagdo dos cidaddos no
OP.

1.1.  Contextualizagdo
Quando Mocambique ficou independente em 1975, deparou-se com trés desafios principais:
em primeiro lugar, o Estado era uma criagéo externa sem qualquer legitimidade; em segundo

lugar, o Estado era altamente centralizado em termos da sua economia politica e do sistema
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politico administrativo estabelecido; e por ultimo, o Estado era fraco e com pouca penetracdo
social, na medida em que as suas funcdes administrativas e de governo estavam concentradas
na cidade capital e nalgumas capitais provinciais, estando grande parte do territério privado
de fungbes importantes do Estado e de servigos publicos (Monteiro, 2006, citado em Weimer,
2012).

Com a independéncia, vigorou no pais um periodo caracterizado pela governagdo
centralizada, como resultado do igual modelo de planificacdo centralizada. Esta tinha sido
herdada no periodo colonial, onde a administracdo do Estado, da Frente de Libertacdo de
Mocambique (FRELIMO), tinha sido marcada por uma forte hierarquizagéo e centralizagao
do poder (Dauce, 2013). Nesse sentido, de acordo com Forquilha (2007), Mogambique
independente herdou as ldgicas e praticas administrativas do Estado colonial, que de certa

forma ndo deixavam espaco para a manifestacdo de diferencas.

O modelo de Estado Centralizado ora adoptado, marcou o desenvolvimento de politicas
publicas cujos resultados, foram nefastos. Com efeito, a acentuada centralizacdo
administracao publica, a ineficacia da ac¢do administrativa e dos servigos publicos, os efeitos
da guerra civil, e a consequente escassez de recursos financeiros, materiais e humanos, assim
como, servicos minimos deficitarios nas areas de transporte, saneamento, saude e habitacéo,
marcavam a necessidade notdria de extinguir o sistema monopartidario, iniciando-se assim,

reformas no sistema de governagdo mocambicana (Rocha e Zavale, 2015).

Deste modo, as reformas introduzidas a partir dos anos 1980, as ditas Reformas da Nova
Gestdo Pablica, marcaram a reestruturacdo dos governos locais. Estas foram marcadas por
quatro aspectos comuns: politicos (relacionado com o debate sobre o papel dos governos, apos
a guerra fria), sociais (ligadas as exigéncias de melhoria de vida, onde as sociedades queriam
estar a par da mudanca radical, da era industrial para a era de informacéo que se registava em
todo mundo), econémicos (que tém a ver com estagnacdo econdmica e desemprego) e
institucionais (surgimento de organiza¢Ges como o Fundo Monetério Internacional (FMI),
Banco Mundial (BM), Banco Intra-Americano, bem como Organizacbes Nao
Governamentais (ONG’s), que passaram a ser bastantes influentes no debate politico e na

oferta de servicos publicos (Canhanga, 2009:23).



Com efeito, depois da independéncia, Mogcambique adoptou o regime politico-econémico
com orientacdo marxista!, para alcancar o desenvolvimento do pais. Nos anos 1980-1990,
Mogambique passou por grandes calamidades naturais que colocaram em causa O regime
politico escolhido, fazendo com que este procurasse ajuda a nivel dos paises capitalistas,
concretamente dos Estados Unidos da Ameérica (EUA). Como referem Faria & Chichava
(1999:11), o pais procurou igualmente, financiamento nas delegacdes de Bretton Woods, FMI
e BM, e estes impuseram ao Estado mogambicano que abandonasse o regime socialista e
criasse uma nova constituicdo (constituicdo de 1990), que marcava a criagdo de mais partidos
ou multipartidarios, passando a existir a partir de entdo, novos actores politicos. Assim,
Mocambique, tal como outros paises na regido, iniciou um processo de descentralizacéo que
é parte integrante de um conjunto de reformas e mudancas de natureza politica, econémica e

administrativa.

Neste sentido, a aprovacdo da primeira constituicdo multipartidaria em 1990 constitui um dos
principais marcos das mudangas institucionais que ocorreram no pais. Resultante desse
cenario, foi a introducdo de mudancas politicas, como o pluralismo politico e existéncia de
autonomias locais. Houve igualmente, mudancas econdémicas marcadas pelo abandono do
sistema de economia planificada e pela consagracdo de economia de mercado. Estas
mudancas eram marcadas pela descentralizacdo, que estabelecia a separa¢do dos 6rgaos do
poder local, passando estes a ter personalidade juridica prépria, face ao aparelho
administrativo central. Consequentemente, tinham sido criados meios para que os cidadaos
participassem no processo de tomada de decisdo a nivel local, onde a sua relacdo com o

Estado, torna-se-ia mais proxima.

Assim, as bases legais para a descentralizacdo, por um lado, e para democratizacdo do Estado,
por outro, tinham sido criadas. Estas, consistiam num conjunto de reformas que uma vez
iniciadas, foram marcadas pela aprovacgéo da Constituicdo que consagrou o Estado de Direito
e pela introducdo dos principios de igualdade, legalidade, controlo da constitucionalidade
assim como a definicdo dos passos para um novo reordenamento das relagdes entre o Estado
e a Sociedade (Faria & Chichava, 1999).

Ainda no contexto da descentralizacdo foi aprovada a Lei 3/94 de 13 de Setembro (Quadro

Institucional dos Distritos Municipais), visando definir o quadro normativo para a criagéo de

! No regime politico leninismo-marxita todas as decisdes eram feitas a nivel central, ndo havendo, assim,
espaco para a participacdo dos cidaddos na tomada de deciséo ou pelo menos nos moldes idénticos aos
estabelecidos mais tarde com a nova constituicdo de 2004.



distritos urbanos e rurais. No entanto, € a emenda constitucional de 1996 (Lei 9/96 de 22 de
Novembro) que inaugura o assunto sobre o poder local, trazendo consigo uma nova
abordagem na dinamica do relacionamento entre o Estado e os cidad&os a partir da integracéo
destes Ultimos no processo de governagao.

Aqui, o poder local pressupunha organizar a participagdo dos cidaddos na solucdo dos
problemas proprios da comunidade, promover o desenvolvimento local e o aprofundamento
da democracia, no quadro da unidade do Estado Mocambicano. Consequentemente, o Poder
Local envolveria a iniciativa e capacidade das populacdo, actuando em estreita colaboracao
com as organizagdes de participacdo dos cidad&os. Este artigo, estabelece igualmente que, o
Poder Local envolve a existéncia de autarquias locais, onde serdo considerados como
municipios ou povoacdes caso se trate de Cidades, Vilas ou Postos Administrativos (Lei 9/96
de 22 de Novembro).

Na sequéncia das mudangas institucionais ligadas ao poder local, foi aprovada a Lei 2/97 de
18 de Fevereiro, Lei das Autarquias Locais que cria os alicerces para a implementacdo do
processo de descentralizacdo democratica e municipalizacdo em Mocambique; a Lei 10/97 de
31 de Maio que para a efectividade do artigo 189 da Emenda Constitucional de 1996, cria o0s
primeiros 33 municipios de cidade e de vila, e por fim a Lei 3/2008 de 2 de Maio que, seis

anos depois, cria 0s 10 novos municipios de categoria de vila.

Face ao acima exposto, € importante frisar que a Lei 2/97 envolve aspectos que chamam
atencdo a organizacdo da participacdo. Esta, sublinha os procedimentos estabelecidos para a
participacdo dos cidaddos nas iniciativas de governacdo das autarquias locais, estabelece a
obrigatoriedade dos 6rgaos autarquicos em caso de necessidade de contacto com a populacéo;
determina que os 6rgdos das autarquias locais podem exercer o direito de auscultar as opinides
e sugestbes das autoridades tradicionais reconhecidas pelas comunidades, coordenando a

realizacdo de actividade que satisfacam determinada necessidade dos cidad&os.

Por seu turno, os artigos 5, 7, 78, 82 da Lei 11/97, Lei das Finangas e Patrimonio das
Autarquias Locais estabelece que os 6rgdos das autarquias locais devem proporcionar a
abertura necesséria para a consulta e participacdo dos municipes na governagdo local,
principalmente na planificacdo de actividades, divulgacdo do orgamento e prestacdo social de
contas. Por outro lado, o n° 2 do artigo 26 do Decreto 51/2004 de 1 de Dezembro, que regula
a organizacdo e funcionamento dos servicos técnicos municipais, obriga as autarquias locais

a criar condigdes para que 0s municipes sejam permanentemente informados sobre os planos



de expanséo, a arrecadacdo e aplicacao dos recursos financeiros e a realizacdo de programas
de trabalho.

De modo a criar aproximacao entre os cidaddos, o Estado mogambicano, adoptou mecanismos
como: Presidéncia Aberta, Conselhos Consultivos, Report Card ou Inquérito a populacéo
visando obter informacdo detalhada sobre a prestacéo dos servi¢cos municipais. Neste sentido,
desenvolveram-se encontros com representantes das comunidades, agentes econémicos,
parceiros do CMM e OP (CMM, 2012). Pretendia-se que em conjunto, fosse possivel tomar
decisBes importantes e mais proximas das reais necessidades dos cidaddos por um lado, e dos

projectos a serem desenvolvidos no pais, por outro.

As reformas constitucionais acima expostas, marcaram a criagdo de mecanismos apropriados,
na solucao dos problemas proprios da sua comunidade, promocéo do desenvolvimento local,

e consolidagéo da democracia participativa.

Com efeito, o processo de implantacdo do OP em Mogcambique desenvolveu-se num contexto
de profundas mudancas constitucionais, marcadas pela reformulacdo do sistema de

governacdo local do pais.

Assim, o OP revelou ser um mecanismo crucial que contribui para a consolidacdo da
democracia, através da participacdo directa dos cidaddos na tomada de decisdo sobre a

afectacdo de recursos publicos para a implementacdo de projectos especificos.

Com o objectivo de criar espa¢o de convivéncia democréatica pautando pelo debate politico, e
tomada de decisbes sobre a alocacdo de recursos publicos em prol do desenvolvimento
municipal. Assim como impulsionar valores éticos e sociais, baseados na solidariedade, na
auto-ajuda e no sentimento de pertenca a sua cidade, bairro e/ou distrito, surgia assim o OP.
Foi neste contexto que mais tarde, surgem tentantivas de implentagdo do mesmo nos DM’s

tendo o DMK vivenciado as mesmas.

1.2. Problematizagéo

A participagdo é uma das bases de sustentagdo da governagdo democratica, inclusiva e
transparente. A qualidade da governagdo nas democracias contemporaneas se tem orientado
tendo em conta a sua capacidade de permitir melhoria dos niveis de participa¢do dos cidaddos
nos assuntos publicos. E dentro deste escopo que o Municipio da Cidade de Maputo introduziu

em 2008 o OP, um instrumento de planificagdo a partir do qual o governo municipal em
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coordenacdo com os cidaddos definiria actividades prioritarias para financiamento de
projectos de investimento da competéncia do Municipio. A adopcao deste mecanismo partiu
da crenca de que esta pratica contribuiria significativamente para impulsionar o
desenvolvimento social e o aprofundamento da democracia participativa nesta autarquia em

geral e nos distritos municipais em particular (Nylen, 2014:10).

De referir que em 2004, na cidade de Maputo, ja tinham se desenvolvido tentativas de
envolvimento dos cidaddos em questBes de debate sobre identificacdo de soluces, face aos
problemas existentes na comunidade. Estes mecanismos, envolviam a consulta e a
planificacdo participativa. Entretanto, fracassaram no decorrer do mandato do entéo
Presidente do Conselho Municipal da Cidade de Maputo (PCMCM), Eneas Comiche (o seu
primeiro mandato foi de 2003-2008)2.

Em Margo de 2008, apds uma delegacdo (incluindo Comiche) participar no Seminéario
Regional Africano sobre OP organizado em Durban pelo Municipal Development Partnership
for Eastern and Southern Africa® (MDP-ESA), Programa das Nacg¢bes Unidas para
Assentamentos Humanos/Habitacdo (UN-Habitat), o Instituto do Banco Mundial e a Agéncia
Suica para o Desenvolvimento e Cooperacdo, o Conselho Municipal da capital de
Mocambique anunciou que seria langado um processo piloto de OP. Comiche regressou da
conferéncia em Durban e montou uma equipa liderada por Eduardo Nguenha, um economista
que havia trabalhado como consultor para diversos exercicios de planeamento participativo
financiados por doadores no centro e no norte do pais. Os seus trabalhos incluiam o conhecido
caso de Dondo na provincia de Sofala, onde havia visitado os locais de OP brasileiros e havia

trabalhado como consultor para o projecto ProMaputo (Nylen, 2014:31).

Neste sentido, Comiche tentou igualmente reproduzir a sua estratégia de ‘“campanha
participativa”, organizando periodicamente “Foruns Publicos” e reunides de Presidéncia

Aberta nos distritos e bairros da periferia, longe do imponente Conselho Municipal da era

2 Vale lembrar, que Comiche foi Presidente do Conselho Municipal de 2003 a 2008. Foi eleito a 19 de Novembro
de 2003 com 76% de votos, no entanto, nas elei¢cGes primarias do partido em Agosto de 2008 (onde apenas 0s
lideres partidarios locais votam em sessdo fechada), Comiche recebeu apenas 32% dos votos contra 67% de
Simango. Este, venceu ainda as elei¢fes de Novembro de 2008 com 85.8% dos votos, em 46.6% de participacao
em Maputo (Boletim sobre o Processo Politico em Mogambique, 16 de Dezembro de 2008: 27).

3 Ou seja, Parceria de Desenvolvimento Municipal para a Africa Oriental e Austral foi uma instituicio ancora
que se tornou catalisadora regional no processo de difusdo do Orcamento Participativo. Neste sentido, 0 UN-
Habitat serviu, portanto, como uma institui¢do legitimadora do OP e contribuiu para sua difusdo de forma direta
por pelo menos dois canais: a producdo de conhecimento e o estimulo as transferéncias por meio de assisténcia
técnica e encontros internacionais. (Pereira, 2012:231)



colonial no centro da cidade, de forma a partilhar informacéo sobre os planos e as politicas da

sua administracdo e ouvir, em primeira-mao, as preocupacdes dos cidadaos (lbid.).

Ao nivel institucional-formal, o ProMaputo* iniciou um processo de desconcentracao gradual
de determinadas responsabilidades para os distritos municipais, ligadas a um programa de

reforma organizacional e de capacitacéo institucional para administragdes distritais.

Nylen (2014) adverte-nos que outro marco igualmente importante para o futuro

desenvolvimento do OP, foi marcado pela:

Estratégia de desconcentragdo do Conselho Municipal de Maputo que incluia ndo sé o reforgo
das capacidades administrativas e técnicas como a melhoria da governagdo sub-municipal

através do reforco do papel dos cidaddos e dos grupos da sociedade civil na tomada de deciséo,

co-prestacao de servicos e supervisdo, especialmente ao nivel dos bairros.

Com efeito de acordo com este autor, a estratégia de desconcentracao referida, notabilizou-se
quando Nguenha e um pequeno grupo de técnicos municipais introduziram a combinacao do
modelo de Porto Alegre (Brasil) e do “modelo de Dondo” como a sua “metodologia” de OP

preferida. Assim, foi concebida a primeira Metodologia do OP, em 2008.

E dentro deste contexto que, 0 modelo de Dondo é descrito em Nuvunga (2008:13) da seguinte
forma: cada bairro tem um conselho consultivo que articula as propostas para o Governo
Municipal (de Dondo) para financiar as prioridades da comunidade. O conselho tem um
representante para um vereador municipal especifico que, por sua vez, estd igualmente
encarregado de representar esse bairro. Tém consultas anuais para ajudar a elaborar as

alocacOes orcamentais para os fundos.

Embora este processo seja considerado um modelo nacional, ndo é claro 0 modo como o
contributo dos conselhos de bairro é incorporado nas alocagdes finais dos recursos no
orcamento municipal de Dondo. Adicionalmente, Nylen (2014) refere-se ao modelo de Dondo
como: sistema de planeamento participativo introduzido em todos processos co-financiados
pela Agéncia Suica de Desenvolvimento e Cooperacdo (por exemplo, Manica, Catandica,

Moatize, Maxixe e Beira).

4 Reaud (2010: 191) descreve o ProMaputo da seguinte forma: O PROMAPUTO, uma estratégia de
desenvolvimento econémico unificada, que abordava as principais preocupacdes do Manifesto Eleitoral (de
Comiche), foi o resultado de trés grandes consultas, que tiveram lugar de 2004 a 2008, a participantes que eram
membros da sociedade civil, do sector privado, da academia e membros do publico. O objectivo das consultas
era criar uma estratégia de desenvolvimento multi-sector a dez anos para Maputo. O alcance desta estratégia era
significativo dado que ndo havia ainda nenhum documento de planeamento deste tipo.



Ao estudar o processo de planificagdo e OP no Municipio de Dondo, Vedor & Cardoso (2010)
consideraram que o fraco dominio sobre questbes orcamentais ligadas a identificacdo de
prioridades do municipio, no que diz respeito a alocagéo de recursos publicos, compromete a
participacdo dos cidaddos no processo de or¢camentacao participativa, abrindo assim espago
para dificuldades em contribuir significativamente para o processo de tomada de decisdo nas

varias etapas do ciclo do OP.

Em adicdo, Canhanga (2009:104-106), considera que o modelo de Dondo ¢é ndo s6 “do topo
para a base” como também “de fora para dentro” (isto ¢, fortemente influenciado pelos

doadores/parceiros externos).

No que diz respeito ao modelo de Porto Alegre, foi considerado de tamanho sucesso em em
Janeiro de 1989, quando o Partido Trabalhista assumiu a administracdo de Porto Alegre,
estabeleceu-se uma nova modalidade de administragio municipal, conhecida como
“administracdo popular”. Esta, baseava-se na inovacao institucional que visava garantir a
participacdo popular na preparacdo e na execucdo do orcamento municipal, e, portanto, na
distribuicdo dos recursos e na definicdo das prioridades de investimento. Esta nova medida,
que ficou conhecida como “orgamento participativo”, ¢ a chave do sucesso da administra¢ao
municipal do Partido Trabalhista. Este modelo teve grande impacto na redistribuicdo dos
recursos municipais e na cultura, assim como no sistema politico da cidade, tendo em conta
as tensbes entre democracia representativa e democracia participativa Vedor & Cardoso
(2010).

Vale lembrar que no modelo de Adaptacdo de Porto Alegre, o OP assenta na participacao
individual dos cidadéos e, tal como o tipo ideal, também inclui critérios de distribuicdo para

promover a justica social (Didlogo Global, 2012:11).

Diferentemente de outros mecanismos de governacdo municipal participativo implementados
pelo Municipio de Maputo, dos quais 0 DMK faz parte, tal € o exemplo as presidéncias
abertas, os conselhos consultivos e o Report Card/Inquérito a populacdo, o OP, tem a
particularidade de permitir o envolvimento dos cidad&os tanto na definigdo de prioridades do
municipio, como igualmente na tomada de decisdo sobre o destino de parte das receitas
municipais (Guido da Orcamentacdo Participativa Municipal em Mogambique, 20 de agosto
de 2012:10).

Nesse ambito, como refere Nguenha (2009) o processo de orcamentacdo participativa,

envolvia uma democracia directa, onde os cidaddos em parceria com as autoridades
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municipais, decidiriam até 15% das receitas préprias e transferéncias fiscais - Fundo de
Compensacao Autarquica e Fundo de Investimento de Iniciativa Local. Este mecanismo,
visava transformar as demandas dos cidaddaos em obras e servi¢os basicos que contribuiriam
para a satisfacdo das suas necessidades. Consequentemente, a orgamentacdo de parte das
actividades do Municipio implicaria a participacdo de cidadaos residentes nos bairros atraves

da realizacdo de sessdes publicas, com vista a definir as areas prioritarias de investimento.

Com o OP, o Municipio pretende criar espaco de convivéncia democratica, pautando pelo
debate politico e tomada de decisdes sobre a alocacdo de recursos publicos em prol do
desenvolvimento municipal. Com efeito, para o caso do DMK, o Municipio teve a
responsabilidade de estimular a participacdo dos cidaddos na vida politica da cidade e na
identificacdo e resolucdo de problemas locais, auscultando as suas preocupacbes e
prioridades, e 0 mais importante ainda, permitir que os cidaddos decidam junto ao CMCM

sobre o destino dos recursos alocados ao OP (Municipio de Maputo, 2010).

Assim, a primeira metodologia do OP de 2008 abrangeu 70 reunides desenvolvidas em todos
os bairros, tendo sido definidos aproximadamente 14 projectos, orcados em aproximadamente
43 milhGes de meticais, envolvendo as diversas areas sob a algada do municipio, a serem

implementados nos DM’s (Conselho Municipal, 2012).

Apesar dos avancos registados no quadro governativo das autarquias locais, no que concerne
ao estabelecimento de mecanismos de participacdo para o engajamento activo dos cidad&os
na governacdo municipal democratica, inclusiva e transparente, ha estudos® que apontam para
o fraco envolvimento destes nos foruns de participacdo criados no @mbito do processo de

orcamentacdo participativa.

De acordo com Merklein (2009), o passo da seccao plenaria no qual os responsaveis pelo OP
(cidaddos eleitos nas sessfes publicas realizadas nos bairros) deviam participar foi ignorado.
Consequentemente, o OP passa a ser aprovado exclusivamente pelo Conselho Municipal.
Nestes termos, segundo a autora, estes aspectos evidenciam a exclusdo dos cidaddos em
momentos importantes da tomada de decisdo no processo de orcamentacdo participativa em

varios locais.

5 Estudos feitos no municipio de Dondo aquando da tentativa de implementacdo do OP, estudos feitos sobre
OP’s e PP em Mogambique tendo em conta as propostas de diferenciacdo e articulagdo metodoldgicas de Nelson
Dias, estudos feitos e partilhados por Nylen, entre outros.
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Vale lembrar que o OP é uma iniciativa introduzida com o objectivo de melhorar a prestacéo
de servicos publicos aos cidadaos, através da participacdo destes, no processo de tomada de
decisdo ou na identificacdo dos problemas locais, fazendo com que as politicas a serem
implementadas reflitam os seus reais problemas. Assim, o OP é crucial para a forma como a
descentralizacdo contribui para a promocdo de direitos que incluem planificacdo e

desenvolvimento urbano (Nguenha, 2009).

Deste modo, embora o OP constitua um instrumento que abre espaco para uma maior
aproximacdo e partilha do poder na tomada de deciséo entre 0 governo e os cidadados, ha
necessidade de prestar atengdo sobre a forma como os cidaddos séo envolvidos nas suas
diversas etapas. Ademais, o OP pode nédo ter conduzido a criagdo de mecanismos de
participacdo comunitaria eficazes, que permitam uma participacédo efectiva dos cidadaos no
desenvolvimento do distrito. Nesse &mbito, uma vez que os cidaddos em colaboracdo com as
autoridades municipais, decidiriam sobre as receitas proprias através de iniciativas locais,
estavam criadas as bases de desenvolvimento para satisfacdo das suas necessidades. Nylen
(2014:32), considera que implicaria, igualmente, a descentralizagdo do processo de
deliberacdo e estabelecimento de prioridades do OP para ambos os niveis do distrito e do

bairro:

e Os cidadéos reunir-se-iam em cada um dos 63 bairros de Maputo para propor, discutir
e votar em trés projectos de obras publicas (as prioridades);

e Cada reunido de bairro elegeria dois representantes para participar numa reunido de
OP ao nivel distrital, liderada pelo Vereador Distrital (VD) designado, onde todos 0s
representantes de bairro e os Secretarios de Bairro negociariam as trés maiores
prioridades distritais de entre aquelas propostas ao nivel do bairro;

e Cada distrito elegeria dois cidaddos representantes e um Secretario de Bairro para
acompanhar o Vereador Distrital a reunido do Conselho do OP ao nivel de toda a
cidade, liderada pelo seu Presidente, para aprovar formalmente e se comprometer com
as prioridades finais do OP antes de enviar a proposta orgcamental completa a
Assembleia Municipal (AM).

De acordo com este autor, as amostras dos OP’s colhidas a nivel dos bairros, demonstraram
niveis de envolvimento dos participantes moderadamente baixos, especialmente na fase da

discussdo em pequenos grupos (a parte mais participativa e menos “guiada” do exercicio) mas
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com elevadas quebras de entusiasmo significativas nas fases subsequentes, incluindo a da

votacdo final ou a da seleccdo do projecto prioritario.

Em adicéo, Nylen (2014:55) considera que OP havia sido sempre e simplesmente “para inglés
ver”, por outras palavras, havia sido construido e executado “cinicamente” para dar a
aparéncia de um OP em funcionamento para impressionar a comunidade doadora e quaisquer
eleitores que pudessem valorizar a promessa participativa e, em Gltima andlise, para que 0s
seus administradores e cumplices pudessem usufruir de salarios e privilégios e pudessem

distribuir os beneficios do OP a amigos, familia e aliados partidarios.

Na mesma linha de pensamento, Dias (2015:19) adverte-nos que o OP é uma prética
continuada, desenvolvida anualmente, e ndo uma experiéncia pontual de participacdo da
populacdo, dai que o processo devera assegurar o envolvimento dos municipes no
acompanhamento da execu¢do dos projectos, através de uma estratégia de monitorizacdo
participativa, transparente e satisfatoria. E nesta perspectiva que pretendemos explorar de que
forma os cidadaos sdo envolvidos no processo da orcamentacao participativa no DMK, tendo

em conta o grau da sua satisfacao..

Neste sentido, espera-se que o0 presente estudo nos oriente o desenvolvimento da seguinte
questdo: De que forma o Orcamento Participativo, como mecanismo de governacao
democratica, implicou a partilha do poder decisério com cidaddos do DMK, no periodo de
2008-2015?

1.3.  Hipoteses
e A orcamentacdo participativa ndo implicou a partilha do poder decisorio, este

contribuiu apenas, para a criagdo de mecanismos de simples consulta dos cidad&os.

1.4.  Objectivos
1.4.1. Objectivo Geral

e Analisar o processo de orcamentagéo participativa como indicador de viabilizagdo da

democracia participativa.
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1.4.2. Obijectivos Especificos
e Avaliar a eficicia da Orgcamentacéo Participativa no Distrito Municipal KaMaxakeni
no periodo 2008-2015;
e Descrever os critérios de participacdo dos cidaddos nas diversas etapas do OP;

e Analisar o nivel do envolvimento do cidaddo no processo decisorio do OP;

1.5.  Justificativa

As pesquisas sobre os mecanismos e modelos de envolvimento dos cidaddos na governagao
local tém sido demasiadamente desenvolvidas em Mogambique e ndo so. Estas, sublinham o
papel de varios intervenientes, mas, principalmente dos cidad&os no processo de governacao,
onde o impacto da sua participagdo gera processos de inclusdo, deciséo e transparéncia na
gestdo dos recursos publicos (Nylen, 2014).

O OP é uma iniciativa introduzida com o objectivo de melhorar a prestacdo de servigos
publicos aos cidadaos, através da participacao destes no processo de tomada de decisdo ou na
identificacdo dos problemas locais. Outro objectivo é fazer com que as politicas a serem
implementadas reflictam os seus reais problemas. Dai que, para Sabela (2015) € de crucial
importancia analisa-lo com vista a perceber ou compreender as suas dindmicas funcionais

tendo em conta o seguinte:

Q) o desenho das politicas (a preparacdo do processo, divulgacdo e mobilizacdo
publica, definicdo de projectos prioritarios, analise e validacdo de projectos,

aprovacéo do plano e orcamento e avaliagdo global do processo); e
(i) implementacao e posterior avaliacao.

Neste sentido, o exercicio da cidadania ajuda no controlo das ac¢Ges do Estado e no
cumprimento de deveres e responsabilidades sociais, no reforco de complementaridade entre
0 representante e o representado e no relacionamento directo e préximo entre o Estado e o
cidadao, evitando-se assim maior pressdo ou exigéncias ao Estado. Pois saber-se-4 como as

decisBes passam a ser tomadas e com que recursos disponiveis.

Apesar de existir um namero crescente de pesquisas feitas sobre o OP desde 2012, no que diz
respeito ao nosso local de estudo, as mesmas tem marginalizado as questdes relacionadas com

a eficacia e transparéncia que este mecanismo tem trazido na vida social. Grande parte dos
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trabalhos, fazem abordagens que procuram discutir os desafios para a expansao,

institucionalizagdo e grau de participagao®.

No entanto, esta participacdo tem sido considerada deficiente devido a dificuldades
demostradas pelos gestores do OP a nivel do distrito, no que diz respeito as escolhas de areas
prioritarias de intervengdo municipal, tornando assim dificil a participacdo efectiva dos
cidaddos no processo de decisdo nas vérias fases do ciclo do OP, o que faz com que os

objectivos tracados pelo CMM para com o OP sejam dificilmente alcancados.

Com o estudo pretendemos contribuir para o alargamento do entendimento sobre a
participacdo dos cidaddos no processo de or¢camentacdo participativa, particularmente no
distrito supracitado. Assumimos que os trabalhos desenvolvidos neste dominio ainda
apresentam limitacBes consideraveis para apreender as vicissitudes da partilha do poder

decisoério durante o OP.

A escolha do DMK, foi com base nas premissas levantadas pelos autores acima citados feita,
e, igualmente por ser um bairro familiar, muito bem conhecido pela autora, com facilidades
no que diz respeito a obtencdo de informagdo inclusive na lingua local. Ademais, a
proximidade no local de pesquisa permitiu que em termos financeiros, fosse menos oneroso
no processo de recolha de dados, bem como pelo facto de fazer parte do Municipio de Maputo
que por sua vez é um dos poucos municipios do pais que implementa 0 modelo. Sob ponto de
vista temporal, foi escolhido o periodo de 2008-2015, por um lado ser durante esse periodo
que decorreram os dois ciclos completos de OP desde a sua adopg¢do pelo Municipio de
Maputo, e, por outro lado, ser neste periodo que identificamos marcos significativos do OP

no distrito em estudo,

1.6. Metodologia
O presente estudo enquadra-se nas pesquisas que procuram restituir de forma empirica as

dindmicas do processo de Orcamentacdo Participativa, de modo a compreender o seu papel

& Como é o caso dos trabalhos feitos por (i) Dias, Nelson. Orgamentos Participativos e Planificacdo Participativa
em Mocambique: Proposta de diferenciagdo e articulagdo metodolégicas. Maputo, Agosto de 2015; (ii)
Goncalves, Alda T. (2009) Orgamento Participativo: “Um Contributo para a Constru¢do da Cidadania e da
Democracia nos Niveis Locais”. NUCLEO DE ESTUDOS E CONHECIMENTO; (iii) Nylen, William R. O
orcamento participativo num regime autoritirio competitivo: um estudo de caso (Maputo, Mocambique).
Cadernos IESE N°13P/2014; (iv) NGUENHA, Eduardo (2009) Governagdo Municipal Democrética em
Mogambique: Alguns Aspectos Importantes para o Desenho e Implementacdo de Modelos do Orgamento
Participativo. I Conferéncia do IESE sobre “Dindmicas da Pobreza e Padrdes de Acumulagdo em Mogambique”.
Entre outros.
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na viabilizacdo de uma democracia participativa. Neste sentido, a metodologia usada
envolveu fundamentalmente (i) a pesquisa bibliogréafica; (ii) entrevistas semi-estruturadas;

(iii) analise documental e iv) observacdo nao participante.

Tendo em conta 0 nosso objecto de pesquisa (Participacdo comunitaria na Orgamentacéo
Participativa), sob ponto de vista de abordagem o presente estudo € meramente qualitativo.
Este tipo de pesquisa tem o seu foco nas dindmicas das relagdes sociais e preocupa-se com

aspectos da realidade fundamentalmente qualitativo (Fonseca 2002).

No caso, a abordagem seleccionada para a pesquisa sobre a participacdo comunitaria no
processo de or¢camentacdo participativa, permitiu analisar os mecanismos desta participagdo
comunitaria, de modo a aferir até que ponto esses mecanismos permitem a efectivacdo duma
democracia participativa. Trata-se de uma pesquisa exploratoria que visa criar maior
familiaridade com o problema, com vista a torna-lo explicito ou a construir hipdteses mais

concisas sobre 0 objecto em analise.

No que diz respeito aos procedimentos técnicos de recolha de informacdo, recorreu-se a
entrevistas semi-estruturadas. Os principais entrevistados foram os residentes do DMK;
estruturas de bairros, membros das organizacGes de Sociedade Civil e funcionarios do
Conselho Municipal da Cidade de Maputo. Neste sentido foi feito um levantamento de
informacdo sobre os mecanismos de participacdo dos cidaddos existentes a nivel do distrito,
0 seu nivel de envolvimento nos espacos de participacdo comunitaria criados no ambito do
OP e o nivel de resposta, por parte das autoridades locais, face as preocupacdes apresentadas

pelos cidaddos.

A pesquisa bibliografica baseou-se na consulta de fontes bibliogréaficas que abordam a
teméatica de Orcamentacdo Participativa, de modo a oferecer subsidios relevantes para o
debate tedrico a respeito da tematica em andlise. Ademais, os subsidios obtidos a partir da

pesquisa bibliografica permitiram uma problematizacao detalhada do objecto de estudo.

Para o presente estudo, constitui populagdo de pesquisa residentes do DMK, bem como os
“fazedores” do OP deste Distrito neste caso parte de funcionarios do CMCM. Para o
propdsito da presente pesquisa foi seleccionada uma amostra por conveniéncia, ou seja, foram

escolhidos aqueles individuos que participaram e vivenciaram o0 processo de experimentacao,

7 Consideremos fazedores, as entidades que dirigem o OP na regido, por um lado, autoridades municipais,
membros da assembleia municipal, governo e técnicos municipais, vereadores distritais, e por outro, delegados
e/ou representantes eleitos pelos cidaddos nas sessOes plendrias realizadas nos bairros.
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implementacdo, adequacéo, analise e/ou operacionalizacdo do OP a nivel do Distrito. Com
efeito, foi extraida uma amostra de 60 municipes residentes no DMK. A escolha feita,
justifica-se com o facto de a natureza do objecto do presente estudo exigir a inclusdo dos
diferentes 6rgdos e estruturas municipais, por possuirem um conhecimento técnico e pratico
do objecto em analise, foram, igualmente identificados os seguintes respondentes: um
representante do ramo de estruturas do CMCM, um coordenador do Gabinete de
Desenvolvimento Estratégico e Institucional, um Ponto Focal da Direccdo Municipal de
Accdo Social, um representante do departamento de financas do CMCM, um chefe de
secretaria da Direccdo do DMK, um Técnico de Planificacdo e Monitoria (responsavel pela

implementacdo do OP ao nivel distrital) e um secretario do bairro.

Vale lembrar que 0 termo “populag@o” é usado em pesquisas para se referir ao conjunto de
elementos ou individuos que possuem determinadas caracteristicas para o estudo de um
fendmeno (Macamo, 2017). Em contrapartida, o termo amostra é a parte da populacdo
escolhida por algum critério de representatividade (Gil, 1999). Para os propdsitos desta
pesquisa, a amostra por conveniéncia selecionada, justifica-se com o facto de terem sido
escolhidos aqueles individuos que possuem caracteristicas relevantes para obtencdo da

informacao pretendida.

A andlise documental consistiu na interpretacdo dos dados e cruzamento das referéncias
tedricas e conceptuais que orientaram a presente pesquisa e o conteudo do material empirico
colectado. Foi, assim, feita uma andlise tematica ou categorial que permitiu a tabulacdo e
categorizacdo de dados qualitativos, que, de igual forma, permitiram o tratamento metddico e
rigoroso ao volume de material empirico contido nas entrevistas semi-estruturadas, passando
pela interpretacdo dos fragmentos dos discursos dos entrevistados, organizados em torno de

categorias ou eixos tematicos.

A limitacdo do presente estudo esteve essencialmente ligada ao processo de recolha de dados.
Esta, foi, por um lado, marcada pela indisponibilidade por parte de alguns respondentes-
chave, alegando vérias raz6es como doencga, Covid-19, necessidade de distanciamento, entre
outras. As restriccdes da Covid 19 incluiam igualmente, o uso de mascaras, horario de
recolher obrigatdrio, encerramento de locais de culto, encerramento de eventos sociais com
mais de 30-50 pessoas, encerramento de escolas, reducdo do horério de atendimento nas
instituicdes publicas. Consequentemente, varias foram as vezes em que as entrevistas eram

canceladas bem como adiadas, sob pretexto das restricbes anunciadas pelo Presidente da
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Republica. Alegacdes ligadas ao horario e dias de atedimento para coleta de dados, nao
faltaram. Falta de cumprimento no horario de atendimento, também comprometeu o curso
normal da coleta de dados. Houve casos em que a estrutura do Bairro escolhia o tipo de
publico por atender. Casos em que diziam que a instituicdo estava aberta apenas por duas
horas, onde era dada primazia ao atendimento aos individuos interessados em tratar
declaragdes do bairro, e apenas documentos cuja sua natureza, implicava alguma+ fonte de
rendimento remunerdvel a estrutura do bairro, recusando-se assim, em avancar com
actividades ndo remuneradas, neste caso entrevistas. Este facto contribuiu para o atraso no

processo, tendo sido necessario, em alguns casos, conduzir a entrevista por via telefonica.

Outrossim, omiss@es de informacéo relevante nos relatérios apresentados pelo Departamento
de Financas do Conselho Municipal, bem como a nivel do ponto focal no DMK, igualmente

marcaram a limitacdo do estudo.

Outra limitacdo ndo menos relevante, esta ligada ao excesso de burocracia no CMCM, que
contribuiu em grande medida para o atraso na autorizacdo da recolha de dados. A titulo de
exemplo, sublinha-se o periodo de espera (3 a 4 meses), para autorizacdo da recolha de dados
em algumas unidades organicas, alegadamente porque o expediente encontrava-se a seguir

seus tramites legais.

Contudo, apesar destas limitacBes, acabou sendo possivel efectuar a coleta de dados
relevantes que conduziram ao entendimento e conclusdes sobre o tema em estudo,
possibilitando deste modo, responder o objectivo central da pesquisa, no distrito que se esta a

estudar.
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CAPITULO II - FUNDAI\/IENTAQAO TEORICA E REVISAO DA LITERATURA
Este capitulo destina-se, com base na literatura existente sobre a matéria, discutir por um lado
0s conceitos considerados chave para a presente pequisa, e, por outro, 0 processo de

participacdo comunitaria na orcamentacao participativa em Mogambique.

2.1. Governacao Participativa: conceito e consideracgdes fundamentais

A governacdo exerce, certamente, um elemento bastante relevante na garantia do bem-estar
dos cidaddos em qualquer nacdo. Tradicionalmente, a governagéo associa-se ao exercicio do
poder dos lideres politicos (Kjaer, 2004). Entretanto, com o tempo acrescentaram-se aspectos
que envolvem novos actores, fora do aparelho governativo, cujas ac¢gdes sdo conjugadas na
persecucao do objectivo final da governacdo, a garantia do bem-estar dos cidadaos, surgem

trés novos significados do conceito, a saber:

e Governacdo diz respeito a organizacdo propria, interdependéncia, autonomia, ajuda
mutua e partilha;

e Governacao global inclui todos os niveis do exercicio humano, ou seja desde a famila
a organizacdo internacional, onde a busca de objectivos vai envolver certo exercicio
de controlo com repercussdes de caracter transnacional;

e Governacdo envolve a administracdo das regras de jogo politicas, formais e informais,
por um lado, e o estabelecimento de regras para o exercicio de poder e resolucdo de
conflitos resultantes de tais regras, por outro.

Considerando que a finalidade da governacgdo é garantir o bem-estar e justica e ordem social
dos cidaddos, as trés definigdes acima apresentadas enquadram-se na area de administracdo
publica, e todas sdo relevantes para o propdsito da presente pesquisa. Porém, porque o foco
do presente trabalho estd na governacdo a nivel local e participativa, torna-se relevante de

igual modo, discutir estes conceitos e outros que a este se associam.

A governacdo local é a formulagdo e execucdo da accdo colectiva ao nivel local. Envolve
assim, os papéis directos e indirectos das instituicdes formais do governo local e das
hierarquias governamentais, bem como os papeis das normas informais, redes, organizagdes
da comunidade e das associagdes circunvizinhas na persecu¢do da accao colectiva através da
definicdo dos modelos de interaccdo cidadédo-cidadao e cidadao-Estado, tomada de deciséo

colectiva, e provisdo dos servigos publicos locais (Macamo, 2017).
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A Governacéo Participativa é na verdade um novo modelo de gestdo que passa a envolver a
inclusdo da sociedade civil. Neste sentido, pressupde um mecanismo de cooperagdo entre
Varios grupos sociais com vista a responder os resultados discutidos coletivamente dentro de
conjunturas fragmentadas, contribuindo para a coeséo e estabilidade de uma sociedade
(Favareto & Arraes, 2007). Blair (2000), considera que o conceito de Participacdo € empregue
para designar multiplas formas de envolvimento dos cidadaos nos processos de governacgéo,
independentemente do grau de profundidade com que os cidaddos sdo envolvidos em tais
processos. Com efeito, Macamo (2017) adverte-nos que 0s niveis de envolvimento dos
cidaddos nos processos de governacdo pode sofrer variacGes. Estas, vao desde a partilha de

informacdes que 0s governos detém, a consulta e a partilha do poder decisorio.

Entretanto, a perspectiva da democracia participativa pressupde a governacao participativa
como um mecanismo ligado ao reforco da democracia local, através do envolvimento da
populacdo na tomada de decisbes sobre as politicas publicas e alargamento da

responsabilizacdo politica e administrativa dos governos locais (Simione, 2017).

A governacao participativa é entendida aqui, como formas de deliberacdo de tomada de
decisdes, que ddo primazia a cooperacédo, debate publico e colectivo de modo a promover e

garantir o bem comum.

A perspectiva do empoderamento da sociedade considera a governagao participativa como
conjunto de principios ligados a promogdo e aplicacdo de estratégias para a emancipacdo
social, alargamento dos direitos de cidadania e o acesso individual e colectivo aos espacos
publicos (Simione, 2017).

Por ultimo, a perspectiva da auto-governagdo encara a governagdo participativa como um
modelo de proviséo de servigos publicos a partir do intercdmbio e envolvimento do governo
com varios actores dos sectores privado lucrativo e voluntario e a criacdo de redes e vinculos

inter organizacionais.

Para Nguenha (2009:7) a governagédo participativa é também importante ao nivel das infra-
estruturas e, na melhoria das condigdes de vida das pessoas. McCleery e Jahan (2005) numa
pesquisa que procura estabelecer ligacdo entre infra-estruturas publicas, reducdo da pobreza
e governacédo, concluem que existe uma forte relacdo biunivoca entre infra-estruturas (que

permitem o fornecimento de servigos publicos basicos) e a governagao.
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Os autores supracitados sao unanimes em considerar que, especificamente a perspectiva da
democratica participativa olha para a governacdo participativa como um mecanismo de
reforco da democracia; e a perspectiva da democracia deliberativa olha para a governagao
participativa como sendo aquela que privilegia, de entre outros aspectos, 0 bem comum
(Brardhan, 2002, Crook, 2003 e Speer, 2012, citados em Simione, 2017). Deste modo, pode-
se aferir que um dos objectivos fundamentais da governacao participativa € taxativamente a

viabilizacdo do interesse agregado das comunidades.

Vale lembrar que um outro conceito associado a esta tematica, é a Governagcdo Municipal.
Esta pressupde o0 processo que promove um ambiente social de didlogo e cooperacdo, com
alto nivel de democracia e conectividade, estimulando a constitui¢do de parcerias entre todos
os setores da sociedade, através do protagonismo do cidaddo gestor, ativo, com poder e

capacitado para perseguir e alcancar o desenvolvimento sustentavel e governar (Neto, 2009).

2.1.1. Descentralizacdo

A descentralizacdo é amplamente tida como sendo um processo através do qual poderes,
funces, responsabilidades e recursos séo transferidos do governo central ao governo local
e/ou a outras entidades descentralizadas. A descentraliza¢do, 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 distincdo poderad ser feita com base no grau no qual o poder e a autoridade séo
transferidos. Assim, pode-se distinguir entre: (i) Desconcentracdo - que ocorre dos
departamentos do governo central aos gabinetes locais; (ii) Delegacdo - para organizagdes
semi-autonomas; (iii) Devolucdo - para os governos locais; e, (iv) Transferéncia - para as

organizagOes ndo-governamentais (Trevisan,2008).

Segundo Bahl (1999), a discussdo sobre a descentralizacdo € um processo complexo,
multifacetado e geralmente gradual, estando presente em varios campos disciplinares. No seu
sentido lato, a descentralizagdo é a transferéncia de fungdes, responsabilidades, e as vezes do
poder, dos escaldes superiores do Estado para os escal®es inferiores, dentro da cadeia de

governagé&o.
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Para Faria & Chichava (1999:5) a descentralizac@o pode ser definida como a organizacéo das
actividades da administracéo central fora do aparelho do aparelho do governo central, atraves
de duas medidas: (i) administrativas e fiscais que permitem a transferéncia de
responsabilidades e recursos para agentes criados pelos 6rgaos da administracao central; (ii)
politicas que permitem a atribuicdo pelo governo central, poderes, responsabilidades e

recursos especificos para autoridades locais.

Neste caso, quando a descentralizacdo ndo implica a definitiva transferéncia de autoridade, o
poder de decisdo, recursos, funcGes e patrimonio, para 0s 0Orgdos subordinados da

administracdo central, pode comprometer o desenvolvimento econdémico local.

Sobre a Devolucao, Passo (2009) advoga que a descentralizacdo implica a transferéncia
efectiva de poder decisorio para os agentes locais da administracdo. Significa que os 6rgéos
locais tém autonomia dentro de limites estabelecidos, para formular politicas locais,
estabelecer prioridades e planear o atendimento das demandas. Dito em outras palavras, a
descentralizacdo politica ocorre quando o ente descentralizado exerce atribui¢fes proprias que

ndo decorrem do ente central.

No que diz respeito a Desconcentracdo ou Descentralizacdo Administrativa, Passo (2009)
define a descentralizacdo administrativa como sendo aquela que ocorre quando as atribuicdes
realizadas pelos ente-descentralizados somente possuem o valor juridico de forma dependente
do ente central; sendo que, suas atribuigdes ndo decorrem, directamente da Constituicdo, mas
sim do poder central.

2.1.2. Orcamento Participativo

Para Cabannes (2009) OP é um processo democratico directo, voluntario e universal, onde
cidaddos participam directamente na discussdo, andlise, partilha e decisdo sobre os
orcamentos e politicas publicas, por um lado, e nas diferentes fases e etapas da preparacdo e

monitoria dos orcamentos publicos, por outro.

Em adicdo Dias (2015:19) considera que o OP é um processo deliberativo onde deciséo sobre
0s investimentos prioritarios cabe aos municipes, a sua periodicidade € anual, envolve um
sistema de participacdo aberto a toda a comunidade, bem como uma selec¢édo anual de bairros
do municipio, com base nos niveis de caréncia e cobertura de servigos e infra-estruturas

bésicas, com dotacdo orcamental anual e com compromisso de execucao das prioridades.
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O OP envolve a partilha do poder decisério pelas comunidades e governos locais, sobre
investimentos pablicos que compreende a identificacdo das necessidades, a discussao e busca
de solugbes em fungdo dos recursos e verbas existentes, bem como a implementacéo,
monitoria e avaliagdo dos orcamentos. Este OP envolve um processo realista e adequado a

uma mais correcta gestdo de expectativas dos cidadaos.

O OP é o processo que consiste num envolvimento das comunidades através de uma melhor
articulacdo entre estas e o governo local nas iniciativas do desenvolvimento local para
corresponder as necessidades e prioridades da populacdo tendo em vista a solucdo dos seus
problemas. United Nations (2006).

O OP aproxima as opg¢des de governacgdo aos anseios mais relevantes da populacéo, bem como
concretiza a apropriacdo e a fiscalizacdo ou prestacdo de contas por parte dos 6rgdos
governativos. Alids, é uma das formas mais directas na solucdo de inimeros problemas
enfrentados na actualidade pelos Estados como Mogambique, na medida em que aumenta o
espaco de decisdo local, poténcia em principio um maior envolvimento dos cidaddos e das
forcas vivas que residem em cada comunidade, na gestdo e resolucdo dos problemas de

natureza local (Faria & Chichava, 1999).

De acordo com a lei n° 8/2003, de 19 de Maio, e 0 seu respectivo regulamento, Decreto n°
11/ 2005, de 10 de Junho, o Conselho Consultivo Distrital (CCD) é uma instituicdo de
participacdo e consulta comunitaria de mais alto nivel, que serve de espago de didlogo e
deliberagéo sobre as prioridades locais de desenvolvimento, entre o povo e as autoridades do
governo local. Neste sentido, os CCD’s sdo 6rgdos instituidos em cada distrito no ambito da
planificacdo participativa com vista a inclusdo das diversas vontades das comunidades locais,

para a prossecucao dos objectivos de desenvolvimento local.

De salientar que o OP pode de igual forma, ser definido como sendo um processo democratico
em que a comunidade local, ainda que ndo necessariamente pré-organizada em associa¢oes
ou outras formas, juntamente com os gestores publicos locais decidem a forma de alocacéo

de parte de recursos publicos (United Nations, 2006).

Entrentanto, Nguenha (2009:16), adverte-nos que a diferenga qualitativa entre a PP e 0 OP ¢
que neste, mais do que definir objectivos, actividades e metas, os cidaddos participam na
decisdo sobre o financiamento das actividades definidas. O envolvimento dos cidaddos na
discussdo do orcamento publico local promove a eficiéncia, a transparéncia e a

responsabilizacdo tanto dos gestores publicos assim como dos proprios cidaddos. O
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envolvimento das comunidades na discussdo dos recursos or¢camentais dos governos locais é
uma oportunidade de discutir as responsabilidades que dos cidaddos tém de contribuir para o

desenvolvimento local.

De acordo com Nguenha (2009:21), ndo existe uma definicdo Unica do OP, porém, ha
consenso entre autores de que o OP é um processo de tomada de decisdes partilhado entre as
comunidades locais e 0s governos locais sobre investimentos publicos assente na identificacéo
das necessidades, na decisdo de preferéncias colectivas em funcgéo dos recursos disponiveis,

bem como na implementacéo, monitoria e avaliacdo dos orcamentos.

Para o Banco Mundial (2009:11), o OP é o processo pelo qual cidaddos e/ou organizagdes da
sociedade civil participam directamente em diferentes fases da preparacdo e monitoria dos
orcamentos publicos. Portanto, o OP € um mecanismo de participacdo dos cidaddos no

processo de governacao.

Para o presente estudo, a definicdo adoptada parte do principio de que o OP, é um processo
de envolvimento das comunidades na governacao local, através do qual o CMM procura junto
das comunidades fazer com que elas identifiquem as suas necessidades e escolham as
prioridades, mediante partilha do poder decisorio, discussdo, debate e votacdo pela propria

comunidade, que depois serdo transformados em projectos.

Com efeito, existe consenso literario de que o OP tem sua génese no Brasil, tendo sido
argumento no qual se sustentaram partidos politicos da esquerda para conquistar o poder a

partir dos finais da década de 80 e inicio da de 90.
Segundo Azevedo e Gomes (2008:53) o objectivo principal de introducéo do OP foi de:

(i) democratizar a gestao publica;
(i)  ampliar o exercicio da cidadania; e
(ili)  inverter as prioridades do governo.

Deste modo, estes objectivos seriam alcancados através da ampliagdo da participacdo dos
cidaddos na defini¢do dos investimentos publicos, da deliberagédo publica e da distribuigéo
de recursos, prioritariamente para as areas mais carenciadas em infra-estruturas urbanas.
(Ibidem, p.67-68).

A evolucdo da pratica do OP esta a generalizar-se pelo mundo desde o seu inicio no Brasil.
Depois do periodo de 1988 até 1997 em que se estabeleceram as primeiras praticas nos
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municipios governados pelos partidos esquerdistas no Brasil, seguiu-se um processo de
expansdo e consolidacdo por todo o pais e pela América Latina no periodo de 1997 a 2000.
Nos Gltimos anos, a Europa, Asia e Africa observam influéncias do OP nos seus processos de
planificacdo (Nguenha e Cambraia, 2008).

Em Africa, paises que adoptam OP incluem entre outros, Africa do Sul, Tanzénia,
Mocambique, Cabo Verde, Uganda.

Em Mocambique, precisamente a partir de 1999, com influéncia de programas financiados
por agéncias de cooperacdo internacional (e em alguns casos implementados pelas mesmas
agéncias) estabeleceram-se as primeiras praticas de planificagdo participativa municipal e,

surgiu a primeira pratica do OP.

Desta revisao conceptual, nota-se que apesar de divergentes em alguns aspectos, 0s autores
supracitados, sdo unanimes em considerar que o processo participacdo dos cidaddos no OP
permite que estes envolvam-se activamente nos processos de decisdo da sua circunscricéo,

sendo este, um envolvimento ndo apenas quantitativo, mas, igualmente, qualitativo.

Nguenha (2009) analisou na sua pesquisa, as formas de governacdo municipal participativa
levadas a cabo no pais desde 1999, onde abordou questdes relacionadas com a
municipalizacdo e diversas formas de participacdo, sendo que a forma mais comum foi

marcada pela consulta comunitaria.

Algumas questdes levantadas nas analises supracitadas, foram mais tarde implementadas
durante a revisao da metodologia do OP em 2009. Estas, foram importantes para a reviséo de
aspectos ligados ao desenho e implementacdo do OP, generalizacdo do processo de consultas
ao nivel municipal, institucionalizacdo do mesmo no ambito participativo, evitando assim a
gestdo exclusivamente de gestores. Assim como, a questdo de organizacdo dos cidadaos, por

um lado, e a questdo dos arranjos institucionais e desenvolvimento urbano, por outro.

Com efeito, esta anélise advertiu-nos que, as actuais formas de governagdo participativa
municipais sdo frageis e pouco profundas para uma governacdo local que se pretende mais

democratica e promotora de desenvolvimento local.

Ainda em 2009, o Banco Mundial fez um relatério sobre o Desenvolvimento Municipal em

Mogambique: As Licg¢des da Primeira Década”. O relatdrio sublinha o facto de que:

O indice de governacdo das Nagdes Unidas, os municipios de Mogambique tém pontuacdo de média a

baixa. Este indice combina 25 varidveis em 4 dimens@es para medir eficacia, equidade, participacdo e
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responsabilizacdo. Embora os municipios avaliados tenham tido bons resultados em eficacia, o que
indica que geriam os seus tdo limitados recursos relativamente bem, a pontuacdo nas restantes trés
dimensdes foi baixa, mas com tendéncia para melhorar. A limitada presenga de mulheres em posi¢fes
de destaque nas autarquias, a limitada adopgdo de politicas pro-pobres, a baixa participacgao nas elei¢oes
autarquicas, os reduzidos mecanismos de participacdo publica e a fraca interligacdo com organizagdes
da sociedade civil (OSC), resultaram em pontuacGes baixas ou médias, respectivamente para equidade
e participacdo. Do mesmo modo, a responsabilizacdo tem nota baixa mas esta a melhorar, com a
publicacdo de propostas, orcamentos, contas publicas ndo regulares e um uso limitado de mecanismos
instituidos anti-corrupcdo. (Banco Mundial, 2009:37)

Ademais, segundo o mesmo relatério o papel das autarquias na boa governacdo e no
desenvolvimento local abrange duas &reas principais: boa governacao, e a questdo de poder
de deciséo aos cidad&os, com vista a reducdo da pobreza urbana. Neste sentido, as autarquias
acabam sendo consideradas a unica forma de governo local eleito em Mocambique e, como
tal, a sua credibilidade junto dos cidaddos €é fundamental para a consolidacdo e
institucionalizacdo de uma boa governacdo e democracia no pais. Através delas da-se aos
cidaddos maior capacidade de representacdo, para terem voz e oportunidades de acesso

atraves de uma maior participacdo em actividades de planeamento e orcamento.

Por sua vez, Canhanga (2010) fez uma andlise sobre os desafios da descentralizacéo e a
dindmica da planificacdo participativa na configuracdo de agendas politicas locais, onde
advertiu que os principais blogueios do processo da descentralizacdo séo: i) a auséncia de um
quadro institucional que regule o processo de planificacdo participativa, ii) 0 monopdlio do
poder das autoridades municipais sobre o processo de planificacdo e o controlo destas sobre
as elites locais, iii) a manipulacdo de prioridades e preferéncias dos cidaddos em beneficio
dos desejos das elites politicas locais, iv) a exclusdo de certos grupos politicos e sociais no
processo de planificacdo, v) a fraca capacidade dos diferentes actores analisarem 0s

instrumentos basicos da governacao local (plano e orgamento participativos).

Em adicdo, Machohe (2011) estudou os limites da descentralizacdo em Mogambique. Aqui 0
autor analisou criticamente a capacidade dos governos municipais em assumir a lideranca e
criar um impacto positivo na vida dos municipes, assim como analisar a influéncia dos
doadores na tomada de decisfes e na oferta de servigos publicos. A analise foi feita atraves
de um estudo comparando entre os municipios de Dondo, Matola, Manhica, Nacala-Porto e
Chimoio, cuja conclusédo aponta para uma melhoria de gestdo dos recursos financeiros;

melhoria de qualidade de vida (novos furos de 4gua, fornecimento de electricidade, regulagédo
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dos transportes publicos, servicos de drenagens, abertura de novos mercados e jardins,

parques, etc.,) trazida pelo OP, embora influenciado pela presenca dos doadores.

Em 2012, um estudo do periodo de 2008-2011 pretendia analisar até que ponto o OP, enquanto
mecanismo de governacdo municipal democratica, significou a participacdo dos cidaddos no

Municipio de Maputo, (idem). Neste sentido concluiu-se que:

Apesar dos avancos verificados no relacionamento entre o governo municipal e os cidadaos,
derivados das oportunidades apresentadas pelo OP, a participacdo dos cidaddos nas duas
edicOes foi de caracter formal e consultivo pois o seu espaco de actuacdo limitou-se no acto
de levantamento de problemas, discussé@o e eleicdo de prioridades e de delgados do OP
quando na verdade, o que confere mais sentido ao exercicio da orcamentacao participativa é
0 envolvimento dos cidad@os em todo o ciclo do processo (Langa, 2012:43)

Este facto significa que os municipes ndo participaram em todo processo do OP, restringindo-
se apenas em participar da fase da identificacdo de problemas, discussdo e eleicdo de
prioridades, deixando de lado questBes essencialmente ligadas a partilha do poder decisorio
em varias estapas do OP, ou seja a implementacdo, monitoria, prestacdo de contas, entre

outras.

Importa referir que merecem igualmente o nosso destaque, pesquisas feitas por investigadores
como Forquilha (2009), intitulada Reformas de Descentralizacdo e Reduc¢do da Pobreza num
Contexto de Estado Neo-patrimonial. Um olhar a partir dos Conselhos Locais e OIIL em
Mogambique, onde procura analisar a relagdo entre alguns aspectos das reformas de
descentralizacdo administrativa em curso (conselhos locais e 0 OIIL) e a reducdo da pobreza,
argumentando que o fraco grau de institucionalizacdo do Estado a nivel local leva a viciacdo
das reformas, o que diminui a possibilidade do seu impacto no melhoramento das condicdes
de vida a nivel local. Nylen (2014), O orcamento participativo num regime autoritario
competitivo: um estudo de caso (Maputo, Mocambique), onde demostra (i) como funciona
um org¢amento participativo no contexto dum regime autoritario competitivo, (ii) como e por
que tal instrumento da democracia participativa seria implementado num cenério téo
desfavoravel, e (iii) que diferenca pode fazer em termos de capacitagdo democréatica
“empoderamento” e de democratizacdo. Este artigo é relevante para o presente estudo, na
medida que explora estas questdes através da utilizagdo de um unico estudo de caso ‘tipico’:
0 orcamento participativo de Maputo, em Mog¢ambique, numa pesquisa baseada num process
tracing historico-institucional, através de entrevistas pessoais, observacdo participante e

recolha de dados nos arquivos relevantes. Com efeito o estudo de Nylen ajudou-nos a perceber
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que o estudo de caso do OP de Maputo enfatizou uma explicacdo em duas partes que requer
uma combinacdo entre, primeiro, 0 modelo histdrico-institucional para ajudar a entender a
dindmica do partido-Estado Frelimo (e as decis@es dos individuos nesse contexto) e, segundo,
a promessa participativa liberal para entender as motivacfes subjacentes a intervencdo do
Banco Mundial. Neste sentido, Nylen (2014) sugere que os OPs podem surgir “do topo para
a base” em regimes autoritarios competitivos em funcdo da competicdo intrapartidaria (na
auséncia de partidos da oposicdo e de OSCs com apoio alargado ao nivel das bases) e do

envolvimento burocrético.

De destacar, igulamente o estudo de Dias (2015) Orgamentos Participativos e Planificagdo
Participativa em Mocambique — Proposta de diferenciacdo e articulagdo metodoldgicas para
a presente tematica. Neste estudo, o autor explora as variantes do contexto e as variaveis-
chave que influenciam o desenho e o desenvolvimento dos processos participativos, faz
menc¢do ao desenvolvimento das praticas e modelos de participacdo em curso, clarifica e
distingue em termos préticos, conceitos ligados a planificacdo e orcamentacdo participativas,
enfatizando a questdo de diferenciacdo a articulacdo das praticas de participacao.

Com efeito, dos estudos realizados a maior parte deles visa esclarecer ou analisar questdes
relacionadas com aspectos democraticos como o grau ou nivel de participacdo populacional,
desafios para a descentralizacdo e implementacao do OP, facto que leva-nos a afirmar que até
entdo ndo houve, ainda, estudos que procurem analisar aspectos ligados ao processo de
partilha do poder decisério no OP. Deste modo, € crucial que seja levado avante um estudo
de género, e realcar que ndo procuramos aqui esgotar o tema, mas sim trazer algumas bases

para 0s préximos estudos que irdo avaliar questdes semelhantes.

Neste sentido, uma vez que a participacdo dos cidaddos na governacdo em Mocambique
enquadra-se no ambito da descentralizacéo, o presente capitulo também fara uma abordagem
sobre o processo de descentralizacdo em Mogambique na sua generalidade, e porque o cerne
do presente estudo é o processo de participacdo dos cidaddos no OP, o capitulo tambem
versara sobre a municipalizacdo e participacdo dos cidadaos, tendo como foco o Orgamento

Participativo como mecanismo de participagdo comunitaria.
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CAPITULO Il -ORCAMENTO PARTICIPATIVO EM MOCAMBIQUE
Tal como afirmam Weimer (2012), logo apés a independéncia, o partido no poder, a
FRELIMO, introduziu o regime politico caracterizado pela centralizacdo democréatica. O

mesmo apresentava-se com linhas consideradas contraditorias, visto que:

Por um lado, a “participacdo popular” era uma palavra chave frequente: era colocada uma forte énfase
na participacdo organizada de cidaddos como forma de ultrapassar problemas nas cidades. Os cidadaos
deviam estar organizados em varios niveis. A nivel local, os grupos dinamizadores eram a ligacdo entre
o partido e o Estado. Por outro lado, a autoridade do partido era inquestionavel: o chefe da administracao
local permanecia uma nomeagédo politica e o grau de controlo do governo central sobre a administragao

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

Consequentemente, a politica adoptada contribuiu activamente para burocratizacdo e
fragmentacdo dos governos locais, assim como ao colapso da legitimidade do governo central,
assim como a desintegracdo e fragmentacdo do poder local. Neste contexto, Weimer &
Borowczak (2012) consideram que a fragmentacéo e colapso da administracao local deve ser
vista, ndo s6 como consequéncia da devastadora Guerra dos 16 anos, mas igualmente como
consequéncia do projecto de modernizacdo (socialista) da construcdo da nacdo no inicio do
periodo pds-colonial, que paradoxalmente ocorre com diferenciacdo, desagregacdo e
processos de ajuste nos subsistemas do Estado, que por seu turno produziram o que Weimer
(2012), designou de “défice do estado”.

Ainda segundo Weimer (op.cit), tratando-se de um estado com fraca ou inexistente estrutura,
as forcas do poder local também contribuiram para a deficiéncia do mesmo. As préaticas de
coercdo eram levadas a cabo por lideres e régulos locais, bem como por comerciantes, pois
eram ‘“conhecedores” de praticas militares. Deste modo, o caos estava instalado, as
contradi¢es e conflitos surgiam como consequéncia da desagregacéo do Estado, por um lado,
e do comportamento radical dos lideres locais, por outro. Assistia-se assim a “decomposi¢do”
social e econdmica das instituicbes do Estado. Consequentemente, o regime do Estado

centralizado chegava ao fim e iniciava a era do empoderamento das comunidades locais.

Tal como refere Nylen (2014), a Frelimo foi obrigado a abandonar o socialismo e adoptar a
politica de mercado livre e investimento privado, face ao fim do apartheid na Africa do Sul e
no Zimbabwe, a guerra fria e o fim da assisténcia soviética. Neste sentido, foram adoptadas
reformas de abertura de mercado que contribuiram para a promocéo da liberalizacdo politica
e a descentralizagdo, estabelecendo um enquadramento legal para a transi¢do para sistema

eleitoral multipartidario. Em 1992, € assinado o acordo de paz entre a Frelimo, representando
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0 governo mogambicano e a Renamo, era o fim do devastador conflito armado.
Consequentemente, tiveram lugar eleicGes legislativas e presidenciais (as primeiras em 1994,
as segundas em 1999, as terceiras em 2004, as quartas em 2009 e as quintas em 2013; para as
municipalidades auténomas (as primeiras em 1998, as segundas em 2003, as terceiras em
2009 e as quartas em 2013); e para as legislaturas das assembleias provinciais (em 2009 e

2014 respectivamente).

Todavia, a partidarizacdo do Estado® por parte do partido dominante, as fraudes eleitorais 0s
boicotes eleitorais sdo apenas alguns aspectos que tém manchado o processo de transformacéo
politica e econdmica de Mogambique. Este cenério, deve-se ao facto do partido Frelimo ter
saido vitorioso em todas elei¢es presidenciais, assumindo sempre 0s cargos executivos
municipais e provinciais. Nylen (2014). A partidarizacdo passou igualmente a fazer parte das
estruturas administrativas a nivel local, onde os velhos grupos dinamizadores, que serviam de
elo de ligacdo entre o partido e o Estado, foram substituidos por estruturas nao partidarias
(secretérios de bairros e chefes de quarteirbes), contudo, a pratica demostra que quase todos

servem igualmente como lideres partidarios a nivel local.

Com efeito, a incerteza do desenvolvimento politico mogambicano, por um lado, e as
descobertas de reservas de riquezas minerais, por outro, contribuiram para o surgimento de
investimentos ocidentais, assim como de organizacdes de ajuda para o desenvolvimento
publico e privado. Adicionalmente, surgiram no pais Organizacdes da Sociedade Civil (OSC)
financiadas por doadores na sua maioria estrangeiros, algumas das quais dedicadas ao apoio
as reformas de boa governacdo, visando traduzir o compromisso geral da participacdo e
deliberacdo publicas em processos participativos especificos de tomada e implementacéo de

decises a nivel local. Este é o contexto no qual o OP foi conceptualizado e criado.

3.1. Orcamento Participativo como Indicador de Viabilizacdo da Democracia
Participativa

De acordo com Nguenha (2009:15), o conceito de participacdo designa varias formas de
envolvimento dos cidaddos nos processos de governacgdo, independentemente do grau de
profundidade com que os cidaddos séo envolvidos em tais processos. A democracia torna-se

participativa, quando o governo partilha com a comunidade local, informacdes sobre as

8 A partidarizacdo do estado refere-se ao quase monopdlio sobre as instituicGes estatais mogambicanas,
incluindo a maquina eleitoral pelo partido no poder.
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decisbes tomadas através de diversos meios e recursos disponiveis; 0s cidaddos séo
igualmente consultados, antes deste governo tomar qualquer decisdo; assim como aquele
governo, que de igual forma partilha o poder decisério sobre actividades e recursos através da
PP e do OP.

De acordo com Dias (2015) a PP e o OP sdo ambas préticas de participagdo dos cidadaos
alicercadas num regime democrético de cariz representativo, que buscam aprofundar os
mecanismos de reforco da relacdo entre a administracao pablica local e a sociedade, mas cujos
referenciais tedricos e metodoldgicos se distinguem. Enquanto a PP ou Planificacdo
descentralizada € uma préatica de participacdo dos cidaddos na qual a participacdo dos
municipes envolve um elevado exercicio de planeamento, sem ter em conta 0S recursos
financeiros necessarios com vista a providenciar propostas prioritarias ou seja, um processo
articulado entre os 6rgaos municipais e a comunidade local de identificacdo de necessidades,
de definicdo de solucdes e de plano de desenvolvimento ou operacional, seguindo uma
metodologia previamente definida (Nguenha, 2012), na Orcamentacdo Participativa 0s
cidadaos decidem, ou contribuem para a tomada de deciséo sobre a alocacéo de parte ou de

todos recursos financeiros disponiveis para o efeito (Macuacua et al, 2015).

Dias (2008), considera que o0 OP envolve a estrutura e 0 processo de participacdo dos cidadaos

na tomada de decisdo sobre projectos publicos baseada em trés principios fundamentais:

)} Principio de participacdo inclusiva dos cidaddos, sem descriminacéo e atribuido
as organizagdes comunitarias;

i) Principio de articulacdo entre democracia representativa e directa, que confere aos
cidaddos um papel fundamental na defini¢do das regras do processo;

iii) Principio de definicdo de prioridades de investimento publico que diz respeito aos
critérios técnicos, financeiros e outros de carécter generalizado, mas que

respondem as necessidas dos cidadaos.

Em Mocgambique, as primeiras praticas de planificacdo participativa, iniciaram antes do
surgimento das autarquias municipais, onde foram visiveis 0s primeiros sinais desta pratica
na provincia de Sofala, especificamente nas povoagdes de Buzi e Dondo. Apds a elevacdo da
povoacao de Dondo a categoria de Municipio em 1997 e realizacdo das primeiras eleigdes
autarquicas, o executivo do municipio de Dondo decidiu aprofundar este processo. Estas
praticas foram mais tarde implementadas em diferentes distritos e municipios (Nguenha,

2012, e Dias, 2015). Os primeiros casos de implementacdo foram visiveis na provincia de
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Nampula, num processo de desconcentragdo de poder, especificamente no programa de
planificacdo e financas descentralizada, tendo-se posteriormente se transformado em politica
nacional (Dias, 2015).

A nivel da democracia participativa, a PP engloba o envolvimento dos cidaddos tendo em
conta os demais mecanismos de auscultacdo ao nivel dos bairros municipais. Ou seja, abarca
uma definicdo metodologica clara usada maioritariamente quando as comunidades locais ndo
se encontram devidamente organizadas. Engloba igualmente, o envolvimento dos cidadaos
no que Dias (2015), considera como mecénica de organizacdo das comunidades, através de
grupos representativos, que podem assumir diferentes nomes e integrar nimeros de individuos
em funcgéo dos contextos, e que sirvam fundamentalmente de elo de ligagdo entre os cidaddos

e 0 conselho Municipal.

Por seu turno, tal como considera Nguenha (2012), o OP é um processo democratico que
envolve a comunidade local, mesmo que esta ndo se encontre organizada em associagdes e/ou
outras formas de organizacdo, onde com o0s gestores publicos locais (chefes de quarteirodes,
bairros e representantes do municipio), decidem sobre o destino e alocacdo dos recursos
publicos disponiveis. Assim, torna-se claro que o OP difere da PP pois este, mais do que
definir objectivos, actividades e metas, os cidaddos participam na decisdo sobre o

financiamento das actividades definidas.

Em Mocambique, as primeiras préticas de OP fizeram-se sentir durante o0 mandato  do
Presidente Eneas Comiche, onde através do Conselho Municipal, incluiu no seu plano de
actividades, elementos de governacao que resultaram na introducdo do OP em 2008, como

cumprimento da promessa plasmada durante o seu manifesto eleitoral.

Os autores Azevedo e Gomes (2008) e Nguenha (2009) consideram que, as praticas de
Orcamentacdo Participativa contribuem fortemente no desenvolvimento da democracia
participativa. O seu impacto € visivel no processo de democratizacdo do poder local e na
melhoria das condigdes de acesso aos servicos basicos pela maioria dos cidadaos, tendo

igualmente as seguintes vantagens:

e O OP representa um mecanismo de inclusdo politica e social dos cidadaos
considerados “sem voz” na governagao, através da incorporacgdo de escolhas publicas
determinantes, orcamentais, de cidaddos tradicionalmente excluidos da democracia

participativa devido a sua condi¢éo social e econémica;
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O OP veio criar um espacgo de convivéncia democratica que da primazia ao debate
politico e tomada de decisdo sobre a alocacdo de recursos publicos com vista ao
desenvolvimento local, onde a governacdo dos gestores politicos é legitima e reforca
a confianca entre estes e as comunidades locais;

Os cidaddos ndo sdo mais meros espectadores mas sim agentes de transformacéo onde
processo participativo especifica o0 seu papel e as suas responsabilidades
desenvolvimento local;

Ajuda mutua e cooperacdo entre si, pois tanto a comunidade local e os gestores
publicos tém agora, 0 mesmo nivel de conhecimento sobre os problemas, necessidades

e recursos disponiveis.

No entanto, existem ainda varios desafios que dizem respeito a trajectéria de disseminacao

dos processos participativos em Mogambique. Macamo (2017), relata-nos os seguintes:

Os processos participativos em Mocambique sdo praticas experimentais que carecem
de consolidacdo metodoldgica e capacitacdo técnica e de uma maior consisténcia no
suporte politico;

A devolucdo do poder decisorio dos eleitos para as comunidades é uma meta carece
de especial atengdo nos processos do OP, pois ainda se fazem sentir fragilidades na
implementacdo de projectos;

Todavia, 0 Orgamento Participativo tem, até entdo, sido descrito como o melhor mecanismo

para 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.

Né&o obstante, Macamo (2017), identifica dois problemas associados ao OP a saber:

i)

A generalizacdo dos processos de consulta ao nivel municipal, tendo em conta que
0 nivel de participagdo dos cidaddos ndo garante que as suas necessidades,
interesses e opinides estejam ligadas as decisdes dos gestores publicos;

A falta de institucionalizag¢éo dos processos participativos garante que a sua pratica
seja da conviniéncia dos gestores e ndo um direito que os cidaddos tém de
formalmente, estarem e sentirem-se envolvidos nos processos de tomada de

decisao.
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E importante destacar que o OP envolve a articulacio entre a democracia representativa e a
democracia participativa. O OP se apresenta como uma forma institucional que envolve a
partilha de espagos de deliberacdo entre representacOes estatais e as entidades da sociedade
civil, tendo como base a negociagéo e a parceria.

Neste sentido, a participacdo comunitéria, no ambito da democracia participativa, caracteriza-
se como uma estrutura aberta, em constante mutagdo de acordo com os formatos necessarios
a cada realidade ou interesse. Aqui o OP implica a reintroducdo de elementos de participacéo
local, tais como assembleias e elementos de delegacdo, os ditos conselhos locais. Esta
participacdo envolve, igualmente, um conjunto de regras que sdo definidas pelos préprios
participantes, vinculando o OP a uma tradi¢do de reconstituicdo de uma gramatica social
participativa na qual as regras da deliberacdo sdo determinadas pelos proprios participantes.
Com efeito, 0 OP deve marcar a tentativa de reversdo das prioridades de distribuicdo de
recursos publicos a nivel local através de uma formula técnica que inclue partilha do poder

decisorio.

3.2. Modelos de Planificagéo Participativa e Or¢camento Participativo

Tal como refere Dias (2015), as primeiras iniciativas do envolvimento dos cidad&os levadas
a cabo pelos municipios, adoptaram o nome de Planificacdo Participativa. Nesta, a
participacdo dos municipes envolvia o exercicio de planeamento, sem incluir a questdo de
recursos financeiros necessarios a execucdo das propostas prioritarias. A primeira experiéncia
surgiu no ambito do programa de apoio ao desenvolvimento distrital cujos municipios
poioneiros foram os de Dondo e Buzi, na provincia de Sofala. Com a ascensdo da vila de
Dondo a categoria de municipio, o que lhe conferiu maior autonomia, o primeiro executivo
eleito reforgou o processo participativo ja iniciado, tornando assim, a cidade de Dondo o ber¢o
da governacdo municipal participativa em Mocambique. Estas préaticas foram posteriormente

replicadas em diferentes distritos e municipios mogambicanos.

3.2.1. O Modelo de Orgamento Participativo de Maputo

Em 2004, durante a vigéncia do segundo mandato dos municipios em Mocgambique, 0
conselho Municipal de Maputo, incluiu no seu programa de actividades, questdes especificas
de governagdo que resultaram na introducdo do OP em 2008. A metodologia adoptada foi
resultado das experiéncias anteriores do OP e PP, por um lado, e de elementos externos que

deram primazia a realidade encontrada do pais, por outro.

33



Segundo Nylen (2014) a herdada combina¢do do modelo hibrido do OP, contribuiu para a
descentralizacdo e desconcentracdo do processo de deliberacdo e prioridades ao nivel de
bairros, distritos municipais e conselho municipal. No mesmo, o bairro é concebido como o
centro de planificacdo, e é a partir daqui que, atraves da participacdo directa (debate e votacao
individual) sdo identificadas as necessidades prioritarias. Com efeito, uma vez identificadas
as necessidades, ao nivel de bairro, sdo encaminhadas por um grupo de delegados do OP
locais, eleitos pelos residentes dos bairros. Ao nivel do distrito municipal sdo analisadas as
necessidades apresentadas por todos bairros que compdem o municipio, sdo igualmente
identificados e discutidos projectos concretos que deverdo privilegiar o beneficio de maior
numero possivel de municipes, maior impacto social de modo a evitar repeti¢do de projectos
nas mesmas areas. A discussao de projectos de cada distrito municipal ¢ acompanhada pela
discussdo de recursos orcamentais disponiveis para o respectivo distrito. Os projectos
definidos em cada distrito municipal, em funcéo dos recursos disponiveis, sdo encaminhados
e apresentados ao conselho municipal pelos delegados do OP de cada distrito municipal. Os

delegados distritais s&o eleitos entre os delegados eleitos nos bairros (Macamo, 2017).

Deste modo, a metodologia do OP Maputo estabelece que o municipio aloca 0 maximo de
15% das receitas proprias e das transferéncias do governo para o OP em cada distrito
municipal. No entanto, a distribuicdo destes recursos orgamentais igualmente no DMK,
responde ao tamanho da populacéo, a area, a caréncia em infra-estruturas e ao desempenho

fiscal do mesmao.
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CAPITULO IV - A EFICACIA DO ORCAMENTO PARTICIPATIVOE O
ENVOLVIMENTO DOS CIDADAOS DO DISTRITO MUNICIPAL KAMAXAKENI

Neste capitulo, sdo apresentadas as principais premissas que norteiam o entendimento do
assunto em discusséo, abordando de forma sintética os elementos relevantes que demostram

de forma clara os niveis de eficicia do OP no distrito que se esta a pesquisar.

Os dados que se apresentam neste capitulo foram colectados no Municipio de Maputo,
concretamente no Conselho Municipal, Gabinete de Desenvolvimento Estratégico e
Institucional, na Direc¢do Municipal de Accdo Social; no Pelouro de Financas, e por fim, no

respectivos bairros do mesmo distrito, com o intuito de responder aos objectivos do estudo.

O subcapitulo que se segue apresenta o perfil do DMK, e visa essencialmente trazer um retrato
da estrutura fisica e administrativa, bem como trazer dados sobre a populagéo que aqui habita.
Os dados que a seguir se apresentam, relativos a populacédo, sao baseados nas projec¢des do
INE para 2007.

4.1. Perfil do Distrito Municipal KaMaxakeni

4.1.1. Localizacdo Geografica e Divisdo Administrativa

O DMK esta localizado numa zona de confluéncia de trés distritos. A norte faz fronteira com
o Distrito Municipal KaMavota, através da Avenida FPLM. A Sul é limitado pelo Distrito
Municipal KaMpfumo, nas Avenidas Marien Nguambi e Joaquim Chissano. A Oeste faz
fronteira com o Distrito Municipal KaNlhamankulu, na Avenida de Angola e a Este pelo
Distrito Municipal KaMpfumo, através da Avenida. Marginal.

Em relagdo a divisdo administrativa, o DMK tem 430 quarteirdes e esté dividido em 8 bairros
nomeadamente: Mafalala com 54 quarteirdes, Urbanizagao com 27, Polana Canico “A” com
77, Polana Canico”B” com 55, Maxakeni “A” com 60, Maxakeni “B” com 75, Maxakeni “C”
com 42 e Maxakeni “D” com 37 quarteirfes, e ocupa uma area de 19,9 km2. O universo
populacional esta estimado em cerca de 222.756 habitantes por Kmz2 nos quais neste universo
podemos encontrar 109.528 homens e 113.228 mulheres e em termos de agregado familiar
temos um universo total de 84380. O Distrito possui uma populacdo total de 91.089
habitantes, sendo 46.838 do sexo feminino e 44.251 do sexo masculino. Esta populagdo em

termos de agregado encontra-se distribuida em cerca 15.574 familias (INE, 2010).
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Feita a apresentacdo de informacao relativa ao DMK, o subcapitulo que se segue apresenta
dados sobre a Eficacia do OP no distrito em estudo. O objectivo é avaliar o nivel da sua

eficacia de modo a validar a hipdtese supracitada.

4.2. A Eficacia do Orcamento Participativo no DMK

Em 2004, o Municipio de Maputo iniciou a sua tentativa de adoptagédo de novas politicas de
governacao com vista a envolver os cidadaos no debate politico e no processo de tomada de
decisOes sobre os demais aspectos que dizem respeito directo, aos bairros e distritos
municipais. Este projecto conhecido como governagdo aberta (Presidéncia Aberta),
previlagiava o envolvimento das populacdes na definicdo e conducdo dos destinos do
Municipio, culminou com a introducdo do Inquérito de Opinido anual, designada por Report
Card em 2005, e com o desenho do Programa de Desenvolvimento Municipal de Maputo
(PROMAPUTO) e, mais tarde, em 2008, com a primeira metodologia do OP (Conselho
Municipal, 2015:3).

Em 2008 deu-se inicio ao Programa do OP, as reunides de auscultacdo decorreram sob a
lideranca do proprio presidente do CMM em todos 63 bairros da cidade de Maputo.

Segundo 0 nosso entrevistado:

“Para o caso do nosso Distrito (na altura Distrito Municipal n.° 3, que era dirigido pelo malogrado
Carlitos Nuvunga), as reunifes de auscultacéo da 1.° edicdo tiveram uma abrangéncia nos 8 bairros e

tinham um carécter meramente consultivo, obedecendo a seguinte calendariza(;élo9

N.° | Actividade Dia Responsavel Participantes

1. Reunido com municipes da Maxakeni “A” 14.06.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos Distritais

2. Reunido com municipes da Maxakeni “C” 21.06.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos Distritais

3. Reunido com municipes da Maxakeni “B” 28.06.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos Distritais

4, Reunido com municipes da Mafalala 28.06.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos Distritais

5. | Reunido com municipes da Maxakeni “D” 05.07.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos Distritais

6. | Reunido com municipes da Urbanizacéo 05.07.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos Distritais

7. | Reunido com municipes da Polana Canigo “A” | 12.07.08 | Secretarios e | Municipes
Técnicos

8. | Reunido com municipes da Polana Canigo “B” | 12.07.08 | Secretarios e | Municipes

Técnicos Distritais

9 Ponto focal do CMM no OP do DMK
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Na mesma linha de pensamento, 0 nosso entrevistadoacrescenta que:

“Nessas reunides as populacdes levantaram diversas inquietacées: (i) iluminacgéo nas casas e iluminacao
publica; (ii) ligacGes domiciliarias de agua; (iii) reabilitacdo das vias de acesso (Ruas); (iv) Seguranca

publica (acabar com roubos, criminalidade); (v) Pontecas passadicas; (vi) Reordenamento territorial”.1°

Nesta edi¢cdo apenas as pontecas, passadicos e melhoramento do degrau, junto as ravinas dos
bairros Polana Canico A e B, foram contempladas para o nosso Distrito. Sendo que as mesmas
vieram a acontecer em 2010 (por n&o acarretarem elevadas somas, comparativamente aos
outros projectos), e por se encaixarem perfeitamente nas atribuicdes e competéncias do CMM.
(CMM, 2015)

Devido as dificuldades registadas na implementacdo do projecto-piloto do OP, houve uma
revisdo da metodologia que deu lugar a segunda edicdo, no qual, o bairro passou a ser a

unidade de planificacéo e de orcamentacao.

Tal como reitera o Coordenador de Desenvolvimento Estratégico do Conselho Municipal,

“A segunda edi¢do do OP adoptou o bairro como esfera de orcamentacéo, ou seja, de
identificacdo de prioridades e o distrito a unidade de definigdo de projectos e de

orcamentacdo”!!.,

Segundo o CMM (2015) no ano seguinte, em 2009, foi realizada a segunda edicdo do OP com
o mesmo formato da 1.2 edicdo. Tendo-se introduzido na metodologia a priorizacdo dos
problemas por meio de sistema de votos em duas fazes sendo a primeira, realizada pelo CCD,
e, a segunda, por uma Equipe Distrital (formada por dos Secretarios de bairro em
representacdo do CCD, os Técnicos do Distrito e respectivo vereador) em reunido plenaria no
CMM, juntamente com outras equipas Distritais. Nessa edi¢do a prioridade do Distrito recaiu
para Reabilitacdo do prolongamento da Rua de Malhangalene, (facto que ndo chegou a

materializar-se devido a componente financeira ser elevada).

Com efeito, 0 mesmo ponto focal ligado ao ramo das estruturas considera que:

“Umas das grandes caracteristicas das primeiras edi¢des (1.2 a 2.2) é que as reunides revestiam-se de

um caracter meramente consultivo, onde a populacdo levantava as preocupacgdes e a equipa técnica

10 Ponto focal — Direcgdo Municipal de Acgdo Social
11 Coordenador de Desenvolvimento Estratégico - Conselho Municipal
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fazia as devidas anota¢Bes. Depois essas anotacdes eram avaliadas pelas equipas técnicas dos pelouros
envolvidos para depois calcularem os valores submetiam ao CMM que decidia qual dos projectos devia

ser implementado em cada Distrito”>*2

Neste contexto, durante a implementacdo do OP surgiram fragilidades relacionadas a
monitoria e fiscalizacdo dos projectos do OP, o papel dos cidadaos terminava na identificacéo
das necessidades e nédo se estendia por todo o ciclo, isso fez com que houvesse, em 2009, uma

revisdo da metodologia do OP e da sua implementacéo.
Em 2010, com a analise do Programa OP notou-se que as edi¢des anteriores do OP revelaram:

)] Incongruéncia metodoldgica ao nivel da concep¢do do processo, marcada pela
falta de especificacdo de uma verba para o OP; falta de definicao de tipologias de

projectos financiaveis no ambito do processo;

i) Inconsisténcias na analise técnica dos projectos e a consequente necessidade de
recursos adicionais para além dos previstos e atrasos na execugdo dos

investimentos definidos;

iii) Falta de compreencdo dos municipes sobre os atrasos na implementacdo dos
projectos tendo como consequéncia directa a frustracdo dos mesmos em relagédo

a0 Processo.

De modo a ultrapassar as dificuldades anteriores ligadas igualmente a falta de especificacédo
de uma verba para o OP, houve a necessidade de introducdo de mecanismos que visavam

melhorias significativas na metodologia, das quais sublinhamos:

e Atribuicdo anual de 25.000.000 MT ao OP para o financiamento de pequenos

projectos exequiveis, de facil controlo e com impacto social.

e Para garantir esse valor maximo por bairro, 0 OP passou a decorrer de forma faseada,

abrangendo grupos de bairros diferentes de ano para ano.

e Entre os anos 2009-2015, o processo abrangeu exclusivamente os Distritos Municipais
de Nlhamankulu, KaMaxakeni, KaMavota e KaMubukwana.

Com efeito, a participacdo dos conselhos consultivos na defini¢do de prioridades e projectos
do distrito, o DM ficou responsavel pela definicdo do espaco fisico de localizacdo dos

12 ponto focal — Direcgdo Municipal de Acgdo Social
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projectos. Contudo houve outra alteracdo que fez surgir a terceira edi¢cdo onde se reassume 0

bairro como sendo simultaneamente unidade de planificacdo e de orcamentacéo.

Neste sentido, de acordo 0 CMM (2015) mais tarde, em 2012, decorreu a terceira edi¢cdo do

OP e incidiu sobre os seguintes bairros:

e Maxakeni A, Construcdo de valas de Drenagem, projecto que ndo aconteceu;

e Maxakeni C, Reabilitacdo da EPC Maxakeni C (Reparacdo do pavimento de salas de
aulas, Pintura interior e exterior de salas de aula, reparacdo da estrutura de cobertura-
substituicdo de dois perfis metalicos, gradeamento e fornecimento de 178 (destas somente

foram fornecidas 12 carteiras e 0 empreenteiro desapareceu);

e Mafalala, Construcdo de valas de Drenagem, projecto que ndo aconteceu;

Urbanizacgéo, Construcdo de duas salas de aulas na EPC 4 congresso.

Esta edigéo introduziu o mecanismo de votacdo no local de auscultacdo, em cada bairro e
metodologicamente foi desenhado para que os projectos ndo excedessem o tecto de 1.500.000

Mt e que deviam estar alinhados com as atribui¢cdes e competéncias de actuacdo do CMM.

A guarta edi¢do aconteceu em 2013 e abrangeu 0s seguintes bairros:

Maxakeni B, Reabilitacdo da EPC Maxaquene B;

Maxakeni D, Reabilitacdo da EPC 4.° de Outubro;

Polana Canico A, fornecimento de carteiras a EPC Polana Canico;

Polana Canico B, Reabilitacdo dos sanitarios publicos do Hospital geral da Polana Canico;

A Quinta realizou-se em 2014, tendo-se destinado a consolidar os projectos ndo concluidos
nas fases anteriores. Contudo, a sexta edi¢cdo do OP, veio a decorrer em 2015 e foi marcada
com a actualizacdo de verbas, tendo passado de 1.500.000 Mt par 2.500.000 Mt, de modo a
acomodar a preocupacdo apresentada pelos municipes de que o valor inicial de 1.500.0000

Mt era irrisério.

Neste distrito, o0 OP apresenta-se como um processo com multiplas dimensdes na medida em
que se constituiu como uma prética de discusséo e defini¢do de problemas e prioridades que

envolvem diferentes interesses, actores e arenas e/ou espagos publicos e sociais. Aqui, 0 OP
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implicou a reintroducdo de elementos de participacédo local, tais como assembleias regionais,
e de elementos de delegacéo, os ditos conselhos, onde foi dada primazia as formacgdes dos
secretérios de bairro e chefes dos quarteirdes, através de associa¢fes, grupos teatrais, grupos
culturais e radios comunitarias. A participacdo envolveu igualmente um conjunto de regras

definidas pelos proprios participantes.

Vale ainda destacar que no DMK, o OP é considerado um mecanismo de consulta pablica
caracterizada por audiéncias sem caracter deliberativo, sem partilha do poder decisoério mas
como um mecanismo de controle social. No entanto, aquando da sua implantacdo no distrito,
0 OP constituiu-se num espacgo de manifestacdes, articulacGes, discussfes e movimentacoes,
onde as pessoas expunham, discutiam, a principio, o que lhes dizia respeito e afectava mais
diretamente. Ao longo dos anos, nas seguintes edicdes do OP, o cenario foi melhorando,
desenvolveu-se um plano que dava primazia ao aprofundamento das discussdes, compreensdo

dos problemas e a busca de solucdes de forma coletiva.

Contudo, a préatica do OP no DMK, tem sido amplamente caracterizado pela materializacdo
de um espaco de inclusdo participativa. Onde, a introducdo de formas de democracia
participativa, contribuiu para uma representacdo melhorada da diversidade dos grupos sociais,
uma vez que se trata de um espaco aberto a todos.

No entanto, questionados sobre um dos marcos que demostram a operacionalidade do OP a
nivel do distrito, os nossos entrevistados afirmaram que sempre foi visivel a participacdo
activa dos moradores deste bairro nas reunides entre quarteirdes promovidas pelos conselhos

locais.

“Ao nivel do Distrito o OP proporcionou aos individuos, inclusive aos grupos anteriormente
marginalizados, as mesmas capacidades e direitos de participagdo politica. O Orgamento

Participativo tem sido amplamente caracterizado como a materializacdo de um espaco de

inclusdo participativa”.!?

Apesar do OP ter aparentemente, proporcionado formas de um verdadeiro espaco de inclusao
de todos cidadaos, no DMK, estas medidas apenas contribuiram para a criagdo de mecanismos

de simples consulta destes mesmos cidadaos.

E dentro desta linha de pensamento que o mesmo entrevistado acrescenta que:

13 Chefe da Estrutura do Bairro do DMK
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“Durante as visitas do Conselho Municipal da Cidade de Maputo, a participacdo de moradores
deste bairros sempre foi visivel e activa, na medida em que 0s nimeros de participantes eram
elevados, as discussdes sobre a identificacdo dos principais problemas que o OP devia resolver
eram coerentes. No entanto, eram aprovados, mas, mais tarde ndo eram aplicados e a sua

eficacia ndo se fazia sentir no que diz respeito a aplicabilidade. A eficacia do OP aqui, se fez

sentir em menor e reduzida escala”!4,

Neste sentido, as modificagdes feitas no DMK incidiram ndo s6 na reestruturacéo a nivel da
organizacdo do bairro, mas igualmente no dia a dia dos cidaddos. Foi neste contexto que
passaram a desenvolver-se reunides entre quarteirdes e era visivel a participacdo activa de

grande parte dos moradores (Vide anexo Il — Moradores de DMK durante o OP).

Questionados sobre a metodologia usada para convocar os moradores do bairro, 0S n0ssos

entrevistados afirmaram que:

“As reunides no ambito da Orgamentagdo 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. As nomeag6es para o cargo de
Secretéario de bairro sdo feitas pelo presidente do Municipio, sob propostas das estruturas
partidarias ao nivel dos bairros. Fazem parte destas reunides quase 75% dos moradores deste

bairro. E todos participam activamente”.
Apartir da observacdo e das entrevistas, foi igualmente notavel a materializacao de projectos

exequiveis marcados pela recolha de lixo porta a porta, limpeza de ruas, bairros, campos,

actividades recreativas, fortificando assim a unido entre os moradores.

4.2.1. Critérios de elegibilidade das propostas
Visando essencialmente avaliar a operacionalizacdo do OP neste bairro, e igualmente analisar
de modo a perceber a eficacia, descrevem-se a seguir os critérios pelos quais 0s projectos

susceptiveis de aprovacdo obedeceria.

e Nd&o ultrapassar a estimativa de custo de execuc¢édo de 1.500.000,00Mt;

e Aplicar em investimento ou aquisicdo de Equipamentos para beneficio directo dos
municipes;

e Ser abrangido em area de competéncia do CMM;

e Nd&o ultrapassar o prazo de execucéo de 2 (dois) anos;

e Na&o ser um projecto ja previsto no Plano de Actividades e Orcamento do CMM.

14 1dem
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Tal como afirma o nosso entrevistado:

“De facto, a nivel do bairro houve uma tentativa de implementacéo de todos estes critérios,
notavel a titulo de exemplo, com a reabilitacdo de ruas de acesso, limpeza e recolha de residuos
solidos ao domilicio, iluminagéo das ruas, entre outros. Porém houve falha por um lado na
aplicabilidade destes projectos, e falta de cumprimentos de prazos de entrega destas obras, por

outro, violando assim o critério ligado ao prazo de execucdo,

As fraquezas identificadas poderiam ser facilmente suplantadas se o OP fosse mais que um
mecanismo de simples consulta aos cidaddos. Assim, o OP impulsionaria a criagdo de um
verdadeiro espacgo de inclusdo destes, mas, com a componente de partilha do poder de decisao

e ndo apenas, com bases de participacdo meramente consultiva.

4.2.2. Tipologias possiveis de projectos
Apesar das incongruéncias supracitadas, é importante destacar que a nivel do distrito a
operacionalizagdo e materializacdo do OP, ainda que deficitaria, tal como refere a chefe de 10

casas do DMK, foi marcada pelo seguinte:

“A aplicabilidade destes projectos, foi deficitaria, na fase embrionéria, contudo
possivel. Este facto notabilizou-se aquando da implementacdo do Projecto de Recolha
de lixo ao domicilio, iluminagdo publica, bem como actividades culturais para os
nossos filhos, e, para ndse,

Outra entrevistadaacrescenta que,

“Ainda que deficiente, houve uma tentativa de efectivacéo e aplicacdo de projectos,
cuja sua operacionalidade tinha sido discutida no OP a nivel do bairro, ainda que néo

tenham sido perfeitos, o importante é que houve tentativa de implementagéo™.'’

Os pressupostos basicos da teoria da democracia participativa sustentam que a realizacéo das
demandas constituem um elemento impulsionador da participacdo dos cidaddos. Servindo-se
desse pressuposto, pode-se afirmar que, de modo a impulsionar uma maior participacdo dos
cidaddos no ciclo do OP, bem como em outros mecanismos de governacao participativa, é
necessario que as dificuldades e necessidades partilhadas pela populacdo, sejam
efectivamente atendidas dentro de curto espaco de tempo para que esta, reconheca que o OP

visa melhorar as suas condic¢@es de vida dando primazia a partilha do poder decisorio.

15 Chefe do quarteirdo do Bairro Maxaquene
16 Chefe de 10 casas do DMK
17 Chefe da Estrutura do Bairro de Mafalala
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4.3 O Cidadao na Orcamentacao Participativa do Distrito Municipal KaMaxaqueni

Da pesquisa de campo, notou-se que 0s maiores problemas que se debateram na
implementacdo do OP no periodo 2008-2015 foram maioritariamente ligados a falta de
decisdo final sobre os projectos.

Neste contexto a Chefe do quarteirdo do bairro KaMaxakeni considera que,

“Os grandes problemas do OP no bairro estiveram ligados a desorganizacéo e falta de
orcamento. Esta deseorganizacdo notou-se sempre que os cidaddos participavam no
OP, discutiam em geral sobre 0s projectos a serem implementados, e mais tarde, viam
implantados outro tipo de actividades diferente das escolhidas. Também foi notdria a
falta de orgamento, exactamente porque identificavamos por exemplo a necessidade

de iluminagdo nas ruas do bairro, mas as ruas continuavam sem iluminagéo 8.
E acrescenta que,

“Era feito todo processo de auscultagdo até a definicdo dos projectos prioritéarios, e
mais tarde ndo assistia-se a efectivagdo do mesmo sob pretexto de orgamento por parte
do CMM. Grande parte dos projectos que se efectivaram e que vimos acontecer, ndo
s80 0s que nos escolhemos, mas sim o que eles decidiram sozinhos, implementar. NGs

estavamos la para discutir, mas a deciso final, na pratica era deles™*°.

O envolvimento das comunidades no processo de Orcamentagéo participativa, assenta-se ao
papel que os participantes desempenham na tomada de decisdo final sobre os projectos de

desenvolvimento prioritarios.

Todavia, a questdo que se pretende colocar neste ponto tem a ver com o nivel de estagio
meramente consultativo que precisa de ser investido por um verdadeiro engajamento do
cidaddo na governacdo municipal. Visto que permanecem, portanto, desafios em materializar

a governacéo participativa.

O ponto focal do OP no distrito, afecto na Direc¢do Nacional de Ac¢do Social do Conselho

Municipal considera que,

“Na altura, os Distritos Municipais percebiam que o OP seria implementado apenas
por nés, como Pelouro. No entanto, a nivel do bairro, votava-se e apostava-se apenas
em projectos grandes (reabilitacdo de escolas, construcdo de centros culturais e de
parques) ignorava-se a questdo de orcamento e que se devia comegar de pequeno para

grande”.

18 Chefe do quarteirdo do Bairro KaMaxakeni
19 1dem
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Relativamente a esta questdo, sobre quem realmente decide sobre os projectos prioritarios a
serem desenvolvidos no ambito de Orcamento Participativo, consta do Relatério das
Actividades Realizadas no Ambito do OP em Maputo (2015), que para o desenvolvimento do
processo de Orcamento participativo, o CMM criou diferentes equipas de trabalho,

nomeadamente:

Equipa de Coordenacdo do OP, a qual compete a conducdo técnica global do processo,
concretamente a elaboracdo e actualizacdo dos instrumentos de participacdo, a producdo de
material informativo, a articulacdo com as diferentes Unidades Organicas do CMM, o
acompanhamento de todas as fases do OP, a monitoria e avaliacdo global do processo. Esta
equipa responde em termos directos e hierarquicos a coordenag&o politica do OP;

Equipa de Comunicacao do OP, chefiada pelo Director do Gabinete de Comunicacao, com
responsabilidade de garantir a implementacdo de estratégias de comunicacdo para o OP,
producdo de material informativo e de comunicagédo (panfletos, sensibilizacdo dos cidad&os,
etc) com vista a garantir uma comunicacdo permanente entre 0 CMM e os diferentes actores

do OP a nivel do distrito.

Equipa Técnica de Projectos do OP em coordenacdo directa com o Gabinete de Estudos e
Projectos, contudo garantindo a articulacdo com todas Unidades Organicas do CMM. Tinham
a principal tarefa de efectuar a analise técnica de viabilidade das propostas. Fazim igulmente

parte desta equipe, os delegados de servicos dos Distritos Municipais;

Equipes Distritais compostas pelo Vereador de Distrito, pelo chefe de servicos, moderador

das Reunides de bairro e pelo técnico de Planificacdo e Monitoria.

De igual modo, a figura (diagrama) que se segue, ilustra a natureza de divisdo das tarefas

acima referidas.
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Figura 1: Organograma do OP
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Fonte: Relatorio das actividades realizadas no OP (12 a 6 edicdo), Maputo, 2015.

Como se pode ver, h& aqui um maior envolvimento de pessoal do 6rgdo central do conselho
municipal, desde os responsaveis politicos até o corpo técnico. Dai que a centralizacdo
extrema do OP, é consequéncia desta divisdo de tarefas que abarca maioritariamente 0 CMM,
em quase todas suas etapas desde a sua concepgdo, implementacdo monitoria e avaliacéo,

cabendo aos municipes, o que Nylen (2014), chamou de “papel minimo”.

O centralismo excessivo do processo de Orcamento Participativo também pode ser visto nas
diferentes actividades que decorrem nos dois ciclos anuais do OP, nomeadamente o Ciclo da
Definicdo Orcamental (que acontece no Primeiro ano do processo de OP) e o Ciclo de
Execucdo Orcamental (que acontece no segundo ano do processo de OP). A figura que se
segue ilustra o Ciclo da Defini¢cdo Orcamental, com igual objectivo de demostrar os niveis do
envolvimento do cidaddo na Orgamentacdo Participativa.

Neste sentido, de modo a reduzir o excesso do centralismo, & semelhanca do pessoal do 6rgao
central, o cidaddo devia fazer parte da equipa de coordenacdo. Através do seu envolvimento,
este desempenharia papel relevante na gestdo tecnico-metodolégica do OP a nivel do seu
distrito. A insercdo deste cidaddo a partir da terceira etapa do OP, alavancaria o papel

considerado minino, passando agora para um estagio mais que consultivo.
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Figura 2: Ciclo de Definicdo Orcamental do OP
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Fonte: Relatorio das actividades realizadas no OP (12 a 62 edi¢do), Maputo, 2015.

O Ciclo de Definigdo Orcamental subdivide-se em 6 fases principais, nomeadamente (1) fase
de preparacédo do processo; (2) Divulgacdo e Mobilizacdo Publica; (3) Definigéo de projectos
prioritarios; (4) Analise e Validagdo técnica; (5) Aprovacdo do Plano e Orcamento;

(6)Avaliacéo global do Projecto.

A primeira fase Preparagdo do Processo € marcada por um lado, pela Revisdo da metodologia
do OP, que implica a revisdo dos aspectos metodolégicos do processo (as fases, 0s
instrumentos de participacdo, o enquadramento normativo); e por outro, a formagéo das
equipas operacionais (nomeadamente, a equipa de coordenacgdo, equipa de comunicacao, a

equipa técnica de projectos do OP e a egipa distrital.

De acordo com Macamo (2017:68-69) o Conselho Municipal da cidade de Maputo criou

diferentes equipas de trabalho, que envolviam o seguinte:

i) Equipa de Coordenagdo compete a condugdo técnica global do processo,
concretamente a elaboracdo e actualizagdo dos instrumentos de participacdo, a
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producdo de material informativo, a articulagdo com as diferentes Unidades
Organicas do CMM, o acompanhamento de todas as fases do OP, a monitoria e
avaliacdo global do processo. Esta equipa responde em termos directos e
hier&rquicos a coordenacao politica do OP.

i) Equipa de Comunicacao é chefiada pelo Director do Gabinete de Comunicacéo,
esta equipa tem como responsabilidade garantir a implementacdo de uma
estratégia de comunicacdo para o OP, producdo de material informativo e de
comunicagdo a garantir uma comunicagdo permanente entre o CMM e o0s
diferentes actores do OP.

iii) Equipa Técnica de Projectos esta sedeada no gabinete de Estudos e Projectos e
assegura a articulagdo com todas Unidades Orgénicas do CMM que se justifiquem.
Compete a este equipa, efectuar a andlise técnica de viabilidade das propostas.
Esta equipa inclui igualmente a participacdo dos chefes de servicos dos Distritos
Municipais;

iv) Equipas Distritais, compostas pelo Vereador de Distrito, enquanto responsavel
politico local, pelo chefe de Servicos, pelo moderador das Reunifes de Bairro e

pelo técnico de Planificacdo e Monitoria.

A segunda fase diz respeito a Divulgacdo e Mobilizacdo Publica e nela ocorrem as seguintes
actividades:

e Organizacdo de ac¢bes de informacdo e divulgacdo do OP de forma a ampliar a
capacidade de mobilizacdo dos municipes pra a participacao nas reunides;

e Preparacdo de ac¢des de divulgacdo do OP envolvendo os 6rgaos de comunicacao
social;

e Sociedade civil e universidades, com o objectivo de melhorar cada vez mais a difusédo

da informagéo.

A terceira fase, a fase de Definicdo de Projectos prioritarios, € a que mais se adequa ao
presente estudo, pois contempla exclusivamente a realizacdo de sessdes publicas ao nivel dos
distritos municipais. Para o caso especifico de DMK, é nesta fase onde os cidaddos séo
chamados a participar de forma directa no processo de OP através de reunifes marcadas por
debates publicos e consulta. Estas reunifes orientadas de acordo com a seguinte ordem de

trabalho:

47



o Recepcéo dos participantes/ Constituicdo dos Grupos de Trabalho;

J Mensagem de abertura (Vereador DM);

o Ponto de situacdo sobre as edi¢bes anteriores do OP e apresentacdo da metodologia
do OP;

o Apresentacdo da metodologia da reunido:

o Trabalhos em Grupo;

o Apresentacdo das propostas dos Grupos de Trabalho em Plenario;

o Criagdo dos grupos de monitorizagéo participativa

o Votagéo das propostas;

o Contagem publica dos votos e apresentacao dos resultados.

A equipa do OP deve chegar ao local da Reunido de Bairro como uma as pessoas que chegam
para nela participar e prestar eventuais esclarecimentos, assim como encaminhar as pessoas
para 0s grupos de trabalho. Esta actividade é realiazada pelo moderador com a colaboragdo
dos voluntarios, Chefes de Servico, Secretario de Bairro e Coordenacdo/Gestdo do OP. Aqui
o principal instrumento é a ficha de presenca devidamente preenchida. (Vide anexo IV — Ficha

de Presencas)

Formacédo de grupos de trabalho — A distribuicdo das pessoas pelos grupos devera ser
sorteada, atraves de um metodo simples, para garantirir a heterogeineidade dos municipes.
Com isto pretende-se evitar a auto-organizacdo dos participantes por quarteirdo. Os Grupos
de Trabalho devem ter um nimero aproximado de 9 a 11 elementos. Recomenda-se que seja
um numero impar. Os grupos devem ficar dispostos pelo espaco, ndo muito proximos uns dos
outros, de forma a ndo inviabilizar os debates no interior de cada grupo. Deve ficar claro que
cada participante so tera direito a apresentar uma proposta dentro do seu grupo. Cada grupo
tem que nomear um porta-voz. Este sera responsavel pelo preenchimento da ficha de
hierarquizacao de projectos (Vide anexo V — Ficha de Proposta de grupos) e pela apresentacéao
dos resultados no plenario. Estas tarefas sdo realizadas por moderadores, com apoio dos

chefes de servico e a equipe do bairro.
Estes grupos de trabalho devem funcionar da seguinte forma:
» Apresentacdo dos participantes;
«  Apresentacdo individual da proposta de cada participante. Esta deve ser feita de forma

sintética (qual é a proposta, local de implementacdo e razdes da sua necessidade).
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Podem participar pessoas que nao tém propostas para apresentar. Verificar se existem

propostas idénticas dentro do mesmo grupo;

* O porta-voz deve escrever na ficha as propostas que foram apresentadas. Esta

sistematizacdo so deverd ocorrer depois de apresentadas todas as propostas;

» Gerar um debate entre os participantes sobre a necessidade e a urgéncia de cada

proposta;

» Decidir a ordem de prioridades . Isto pode ser feito com base numa estratégia de
consenso ou com recurso a voto entre os participantes. O voto pode ser por “brago no

99

ar-.

Estas actividades sdo igualmente realizadas pelos moderadores, com o apoio dos voluntarios,
asseguram o correcto funcionamento de cada grupo. Os Chefes de Servi¢o prestardo apoio a
clarificacdo das propostas, de forma a que essas possam ser elegiveis perante 0s critérios
técnicos estabelecidos. A Equipa de Coordenacdo/Gestao do OP devera estar disponivel para

apoiar os moderadores e 0os Chefes de Servico.

Os porta-vozes apresentam em plenério a proposta prioritaria de cada um dos grupos. Esta
apresentacdo devera ser sintética e com indicacao do local de implementacdo e as razdes da
sua necessidade. Depois de apresentadas todas as propostas, € necessario prever algum tempo

para responder a algumas situagdes, como por exemplo:

i) possibilidade de fusdo entre propostas iguais ou proximas;

i) resposta a pedidos de esclarecimento por parte de alguns participantes;

Nesta etapa os moderadores asseguram a correcta intervencdo de cada porta-voz, os chefes de
servigo tomam nota dos elementos essenciais referentes a cada proposta (nome, descricéo,
local e justificacdo da necessidade), para os colocar na Acta da Reunido. Por seu turno, a
Equipa de Coordenacdo/Gestdo do OP em cartolinas, escreve 0 nome das propostas a medida
que essas sao apresentadas e coloca-las na parede, juntamente com os desenhos ilustrativos e
as urnas de voto. Posteriormente, sempre que possivel, sdo notdrios os seguintes critérios na
constituicdo destes grupos: 4 pessoas (2homens e 2 mulheres); Cidadaos ndo integrantes da
Administragdo (inclui Chefes de Quarteirdo, Secretarios de Bairro, Chefes das 10 casas,
Conselhos Consultivos); Moradores do bairro; Proponentes dos projectos. A estes quatro
critérios devem ainda somar-se duas preocupacdes, nomeadamente a selec¢do de pessoas em

situagdes de vulnerabilidade e de jovens sempre que possivel).

49



Priorizacao dos projectos — aqui ocorre a hierarquizacdo dos projectos do bairro, através de
voto secreto e individual. Os cidad@os sao solicitados a votar nas propostas que consideram
ser as mais prioritarias. A equipa de Coordenacao/Cordenacdo do OP solicita aos participantes
que formem uma fila de votacdo. Nesse momento é entregue um cartdo de voto a cada
participante, devendo este deposita-lo na urna corresponde a proposta que quer escolher,
sendo adicionada uma urna a cada proposta. (Vide anexo VI — Projectos expostos e urnas com
votos depositados). Por ultimo ocorre a contagem publica dos votos e a posterior divulgacéo
dos resultados. (Vide anexo VII — Boletim de contagem de votos)

Contudo, vale lembrar que no Bairro da Mafalala a deciséo final sobre a viabilidade dos
projectos coube a equipa de analise técnica e com os Chefes de Servigo dos distritos
municipais. Aqui a definicdo de um determinado projecto prioritario ao nivel dos bairros ndo
garantiu a sua viabilizacdo, pois o projecto escolhido como prioritario pelos cidaddos, néo

coincidiu com o projecto implementado.

Como refere o relatorio das actividades realizadas no OP (1% a 62 edi¢cédo), no caso da Mafalala,
foi escolhido como projecto prioritario, durante a reunido do bairro, a construcédo de valas de
drenagem (com 41% do total dos votos), seguindo-se a construcdo de um centro infantil (com
28% dos votos), em terceiro lugar esteve a reabilitacdo das escolas Priméarias Completas
Unidade 22 e Unidade 23 (com 17% dos votos), e por Gltimo 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 ndo foram comunicadas aos
participantes, 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 OP, o caso da Mafalala revela uma
fragilidade do processo de OP no que diz respeito a partilha do poder decisério. O facto de os
municipes nao serem envolvidos na deliberacdo 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 pelos cidad&os.

Este facto valida a constatagdo segundo a qual, o OP ndo implicou a criagcdo de um verdadeiro
espaco de inclusdo dos cidadaos, apenas contribuiu para a criagdo de mecanismos de simples
consulta dos cidad&os. Por outro lado, levanta davidas sobre quem realmente decide sobre as

prioridades no processo de Orgamentacdo Participativa.
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As informacdes colectadas d&o indicios de que o0s progressos alcangados na préatica de gestao
municipal com a implementacdo do OP ainda sdo pouco significativos. Embora preconizem

a partilha de poder de deciséo e de responsabilidades entre o executivo municipal e cidadaos

A quarta fase, Andlise e Validacdo Técnica incide sobre o projecto mais votado em cada
bairro, passando para o segundo na lista sempre que o primeiro ndo for vidvel, ou em situagdes
em que o orcamento atribuido ao bairro permitir financiar mais do que um investimento. Aqui,
as actividades contemplam visitas para avaliar as condi¢des de implementacéo fisica de cada

projecto.

Com efeito, concluida a analise técnica, os projectos sdo organizados em carteiras de
investimentos que sao enviados para os distritos municipais para o seguimento do langamento
de concursos em coordenacdo com o Departamento de Aquisicoes, seguindo-se a adjudicacdo

das e execucdo das empreitadas.

A quinta fase, Aprovacao do Plano e Orgcamento, corresponde a inclusdo dos projectos do OP

na proposta de Plano e Orcamento do Conselho Municipal de Maputo para 0 ano seguinte.

A sexta fase, fase de avaliagdo global do processo exige a observancia do instrumento de
gestdo e monitoria de todas as fases do processo que serdo essenciais para a constituicdo de
uma base documental sobre toda dinamica de participacdo. Durante o processo de OP
recomenda-se 0 mapeamento de todos os envolvidos no modelo de monitoria e avaliagdo do
OP e das respectivas funcGes. Ao nivel interno, destaca-se o papel das Unidades Organicas
implicadas assim como da Equipa Técnica do OP, a qual cabe a conducéo técnica de todo o

trabalho.

No DMK, o OP nédo conseguiu romper com a falta de transparéncia na tomada de decisao e
com o padréo de gestdo autoritaria. Houve mais consulta do que partilha do poder decisorio,
tendo a participacdo dos cidaddos se restringido a fase identificacdo de necessidades,

exercendo estes, apenas um papel preponderante na eleicdo de prioridades.

Além disso, as demandas priorizadas ndo tiveram um tratamento transparente; ndo houve
orcamentagdo de nenhum projecto identificado nas reunides do Conselho Consultivo
relacionadas ao segundo ciclo de OP; a populacdo ndo participou na monitoria da
implementacdo dos projectos e nem teve o informagdo em tempo Util sobre o nivel de

implementacdo dos projectos de investimentos para 0s seus bairros.
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Portanto, 0 OP ndo implicou a criacdo de um verdadeiro espaco de inclusdo de cidad&os,
apenas contribuiu para a criagdo de mecanismos de simples consulta, destes. O OP

proposionou uma participacdo meramente consultiva, e inovadora para os cidadaos do DMK.
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CONCLUSOES E RECOMENDACOES
CONCLUSOES

O proposito deste trabalho era analisar o0 processo de orgamentacdo participativa, como
mecanismo de viabilizacdo da democracia participativa. Findo mesmo, foi possivel constatar
gue no pais, concretamente no Municipio de Maputo, o0 OP chegou como uma nova tendéncia

que foi mais tarde considerada global devido ao rumo que a mesma tomou.

Como resultado de mudancas institucionais, o OP considerou os resultados da participacdo
dos cidaddos como derivados do passado historico inerente aos padrdes de relacionamento
institucionalmente estabelecido entre o governo e os cidadaos, recorrendo dessa forma as
premissas tedricas lancadas pela abordagem do Neo institucionalismo histérico. Para a analise
empregou-se a teoria da democracia participativa pois a mesma defende a adopgdo de
mecanismos de participacdo que permitem o exercicio directo da cidadania e a partilha do

poder para a consolidacdo democratica.

A andlise das entrevista revelou que o OP proporcionou, aparentemente, formas de um verdadeiro
espaco de inclusdo de todos cidaddos no DMK, contribuindo apenas para criacdo de mecanismos
de simples consulta destes. Em diversas etapas do processo de OP analisados na presente pesquisa,
foi possivel detectar a ocorréncia de elementos comportamentais, da parte dos actores, que
constituem, até certo ponto, uma reproducdo de padrdes comportamentais herdados das
instituicdes precedentes a adopg¢do do OP. Durante a implementacdo do OP, surgiram fragilidades
relacionadas a monitoria e fiscalizacdo dos projectos. O papel dos municipes terminava na
identificacdo das necessidades e ndo se estendia por todo ciclo. Pois, as dificuldades e
necessidades partilhadas pelos cidaddos ndo eram efectivamente atendidas. Assim era notorio o
verdadeiro engajamento do cidaddo na governagdo municipal, contudo, com grandes desafios na

materializacdo da partilha do poder decisorio.

O OP foi considerado um mecanismo de consulta pablica caracterizada por reunifes sem caracter
deliberativo, sem tomada de deciséo e controle social. Aqui, 0 OP foi amplamente caracterizado
pela materializacdo de um espaco de inclusdo participativa, onde grupos anteriormente
marginalizados, passaram a ter as mesmas capacidades e direitos de participacdo politica. As
entrevistas providenciaram ilustragdes que demostram um centralismo excessivo do processo
do OP. Esta situacéo fez com que coubesse aos municipes o papel minimo, pois em quase
todas suas etapas, desde a sua concepgéo, implementacdo, monitoria e avaliacdo o processo
do OP estivesse visivel um maior envolvimento de pessoal do érgdo central do conselho

municipal, desde os responsaveis até ao corpo técnico.
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Foi igualmente possivel constatar, com as entrevistas, que um dos maiores ganhos verificados
durante o periodo em estudo (2008-2015), foi uma participacdo activa dos municipes apenas
na identificacdo e tentativa de resolucéo dos problemas do seu distrito. Facto que contribuiu

activamente para a reorganizacgéo e reestruturacdo social do mesmo.

Com efeito, a falta de partilha do poder decisorio, falta de coordenacao entre os técnicos de
diversas éareas; a insuficiéncia de meios técnicos, principalmente para a divulgacdo ou
comunicacéo da abertura de um novo processo de OP; sdo apontados como sendo 0s principais

desafios que 0o DMK e 0 CMM, em geral, deve prestar mais atencéo.

Como evidenciou-se ao longo do trabalho, o Orcamento participativo pressupde um
mecanismo de participacdo comunitaria, onde o poder decisério compete a esta mesma
comunidade, através da identificacdo das suas necessidades e seleccao das suas prioridades
mediante, discussdo, debate e votacdo. No entanto, supde-se com este mecanismo de
participacdo comunitaria, que o poder decisorio seja devolvido aos delegantes, ou seja aos
cidaddos que delegaram, por via de sufragio universal, a responsabilidade de tomada de
decisBes sobre assuntos de interesse do seu distrito, aos seus representantes nos governos
municipais. Todavia, a forma como este processo se denserola ndo permite a partilha do poder
decisdrio visto que a decisao final sobre a aprovacgdo dos projectos cabe a equipa de Analise

Técnica sedeada no gabinete de estudos e projectos no Conselho Municipal.

Estas evidéncias demostram igualmente, que ha um excesso controlo do processo de
Orcamento Participativo por 6rgdos centrais do Conselho Municipal, facto que, por um lado
torna o processo bastante centralizado, e por outro retira 0 sentimento de pertenca ao seu

Distrito, por parte dos cidadaos.

Existem ainda desafios que limitam a participacdo de alguns cidaddos (com certo nivel
escolarizacdo). Ademais, estes consideram a sua participacdo limitada por falta de
informacdo, dai que urge a necessidade de introducdo de programas ou assuntos ligados ao
OP serem transmitidos igualmente nos midias e que haja divulgacdo do mesmo através da arte

e cultura (publicidade, musica, teatro, desenhos, estampagens, etc.).

Ao longo do trabalho é validada a hip6tese segundo a qual, a orcamentacéo participativa ndo
implicou a partilha do poder decisério, o OP contribuiu apenas, para a criagdo de mecanismos

de simples consulta dos cidadaos, mesmo se inovadora.
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RECOMENDACOES

Para melhoria do cenério principalmente a nivel do CMCM devia haver integracdo de
multiplos canais de divulgacdo da informacédo sobre o OP (por exemplo, além das tradicionais
convocatorias, usar panfletos, as radios comunitarias, espagos de antena na radio como na
televisdo, jornais, campanhas porta-a-porta, etc) com vista a mobilizar efectivamente a
populacdo tomar parte nas reuniGes do processo de orcamentagdo participativa. Além disso,
ha necessidade de disponibilizar informacgdo em tempo (til a nivel das comunidades de modo

a aumentar o envolvimento dos cidaddos no processo.

E igualmente recomendavel que se estabelecam parcerias com ONG’s e Organizagdes de
Sociedade Civil local, cujo papel se traduziria na capacitacdo das pessoas sobre os direitos e
deveres dos cidaddos e destes face ao Municipio. Formacdes sobre questdes ligadas ao
or¢camento como um instrumento importante da ac¢ao governativa. Isto pode ser feito através
da formacdo de voluntarios nos bairros que teriam como papel coordenar acgdes de
divulgacéo de informacéo sobre o OP e outros mecanismos de governagao participativa junto

a populacao.

O OP como mecanismo da democracia participativa deve contribuir para a melhoria do
diadlogo entre o governo municipal e os seus cidaddos. Para que tal se efective é necessario
que a metodologia do OP se adapte ao bairro, o nivel mais baixo da estrutura administrativa
do Municipio como a unidade de planificacdo, orcamentacdo e implementacdo do OP,
possibilitando a participacdo directa dos cidadaos tanto na partilha do poder decisorio, assim
como na identificacdo de seus problemas e solugcGes, na orcamentacdo de projectos especificos

por eles definidos, e, no acompanhamento do processo de execuc¢do dos empreendimentos.
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Decreto 51/2004 de 1 de Dezembro. Regulamento de Organizacéo e funcionamentos dos

Decreto 51/2004 de 1 de Dezembro. Regula a organizacdo e funcionamento dos servicos
técnicos municipais.
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ANEXOS

ANEXO I: ETAPAS DO CICLO DO PROCESSO DO ORCAMENTO
PARTICIPATIVO

Nivel Janeiro - Margo - Junho - Agosto - Outubro - Novembro -
Fevereiro Maio Julho Setembro  Novembro Dezembro

_——
Etapa3:identificacdd py ExECUGAOD DO ORGAMENTO PARTICIPATIVO)

das necessidades
Etapa 4: Defnigdo de

Etapa 1: Revisdo da
UCOoP metodoiogla & 0o Menu.
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ANEXO II: MAPA DISTRITO URBANO KAMAXAQUENI

Leaflet | © OpenStreetMap

Fonte : https://ruas-mozambique.openalfa.com/distrito-urbano-de-kamaxaquene

®

Legenda
—— | OutosDetitos

1 e e N e Vb e

Fonte: INE- Cartografia

http://www.ine.gov.mz/estatisticas/publicacoes/folheto-distrital/cidade-maputo/distrito-
municipal-ka-maxaqueni.pdf/view



https://ruas-mozambique.openalfa.com/distrito-urbano-de-kamaxaquene
http://www.ine.gov.mz/estatisticas/publicacoes/folheto-distrital/cidade-maputo/distrito-municipal-ka-maxaqueni.pdf/view
http://www.ine.gov.mz/estatisticas/publicacoes/folheto-distrital/cidade-maputo/distrito-municipal-ka-maxaqueni.pdf/view

ANEXO Il — Moradores de Kamaxaqueni durante o OP
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ANEXO 1V - Ficha de Presengas
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file:///C:/Users/Priscilla-PC/NELSON/OP/BANCO MUNDIAL/OP Maputo/2ª Missão/Instrumentos/Revistos/Folha de Presenças_Revista.docx

ANEXO V - Ficha de Propostas dos Grupos
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(ONSELHO MUNICIPAL
MUNICIPIO DE MAPLTO

Orgamento Participativo de Maputo 2012

Distrito Municipal:

Bairma;

N do 2rupa;

Rarticpantes;

rometas

ool gy

o

Nede\otps
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file:///C:/Users/Priscilla-PC/NELSON/OP/BANCO MUNDIAL/OP Maputo/2ª Missão/Instrumentos/Revistos/Ficha de Projecto_Revista.docx

ANEXO VI - Projectos expostos e urnas com votos depositados
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Anexo VII — Boletim de Contagem de Votos

Orgamento Participativo de Maputo 2012

a,?-,-,g

ey

CONSELHO MUNICIPAL
MURNICIPID DE MAPUTD

Distrito Municipal: Eairra:

Erammata W de Yoten Pasisan.

10

Bezinatura do representantes dogrupa: Diata:
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