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Resumo: Neste trabalho, refletimos sobre a institucionalizag@o das instancias de participacéo social e envolvimento dos cidaddos na esfera municipal em
Mocambique. O objetivo foi analisar os mecanismos de governanga participativa concebidos na gestdo municipal e suas implicagdes no processo de tomada
de deciséo das politicas publicas locais. O estudo é relevante, pois permeia questées fundamentais referentes a democratizagdo da administracéo publica e a
valorizagcdo da sociedade civil como um ator politico relevante. Realizamos um estudo de caso sobre as experiéncias adotadas no municipio de Xai-Xai. A
pesquisa se caracteriza como qualitativa, descritiva e interpretativa, desenvolvida por meio de documentos e entrevistas submetidos a analise de seu
contetido. Os resultados apontam a implementacéo dos conselhos locais como a forma principal de participacéo cidada estabelecida, contudo, os diferentes
dispositivos adotados apresentam falhas na estrutura de representagéo e no funcionamento, que podem comprometer as virtualidades da interagé@o social e o
processo de gestdo democratica.
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Abstract: In this paper we discuss about the institutionalization of social participation scopes and the citizens' involvement with the municipalities in
Mozambique. The aim of this work is to analyze the participatory governance mechanisms designed for the municipal management and their implications in the
decision-making process of local public policies. This study is important because it delves into the fundamental issues of democratizing the public administration
and examines the civil society as a relevant political actor. We conducted a case study regarding the experiences that were embraced in the city of Xai-Xai. The
research is characterized as qualitative, descriptive and interpretative. It was developed through interviews and documents that were submitted to content
analysis. The results show the establishment of local councils as the main form of implemented citizen participation. However, the set of distinctive practices
that was adopted in Xai-Xai has flaws in its structure of representation and in its functioning, which can compromise the social interaction and democratic
management process.
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1 INTRODUCAO

Os discursos acerca da Governanca Participativa (GP)
surgiram em Mogambique nos finais da década de 1990 e
tornaram-se a marca principal da politica e da administragao
publica no inicio dos anos de 2000, periodo em que as principais
experiéncias de participagdo publica foram implementadas. Eles
emergiram sucedendo basicamente trés cenarios que decorreram
de forma interligada e que marcaram o contexto politico e
econdmico nacional nos anos antecedentes.

Primeiro, surgiram como complemento das transformacfes
politicas e econfmicas intensas que foram introduzidas pela
Constituicdo da Republica de Mogambique (CRM) de 1990. A
constituicdo produziu uma reforma do Estado que modificou o
sistema politico de poder popular socialista e o regime de governo
de partido Unico dirigido pela Frente de Libertacdo de Mogambique
(FRELIMO), que haviam sido instaurados em 1975 quando do
alcance da independéncia nacional do regime colonial portugués.

A CRM de 1990 introduziu um novo sistema politico,
fundamentado nos principios da democracia pluripartidaria, e

alterou o modelo de planejamento centralizado da economia,

estabelecendo um sistema de livre concorréncia. Além disso, a
constituicao introduziu varias reformas no carater centralizador da
administrac@o publica de entdo, com a descentralizacdo para 0s
governos provinciais e distritais de maiores poderes decisérios e
competéncias proprias para a implementagdo das politicas
publicas.

Segundo, emergiram com a estabilizagdo politica e social
promovida pela assinatura do Acordo Geral de Paz (AGP) de
1992, que pds fim ao conflito armado iniciado em 1976, opondo o
Governo de Mogambique (dirigido pela FRELIMO) ao Movimento
de Resisténcia Nacional (RENAMO), uma forca de oposi¢cdo ao
regime instituido na época e reivindicava a partilha do poder
politico. O ambiente de paz vivenciado no pais decorrente do fim
do conflito consequentemente permitiu a reorganizagdo das
estruturas do aparelho estatal e da sua administragéo,
possibilitando ampliar a presenca da representacéo do Estado e
de suas institui¢c@es no territério nacional.

A partir da segunda metade da década de noventa,
influenciadas pelo processo de reorganizagdo administrativa que

decorria, foram introduzidas no setor publico mogambicano novas
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formas de governanca. O foco principal foi a introducdo de
modelos e mecanismos de gestdo fundamentados na gestao por
resultados, no conceito de accountability e em arranjos de
participacdo da sociedade, visando a melhoria do desempenho
dos servigos publicos e a inclusdo de cidaddos comuns e grupos
de interesses como atores politicos importantes nas decisdes
administrativas.

Terceiro, surgiram como resultado da emenda constitucional
de 1996 e implementacdo da descentralizacdo do tipo
municipalizagdo. A emenda constitucional criou o Poder Local e
institucionalizou a descentralizacdo na escala local municipal,
possibilitando o exercicio e partilha do poder politico. Ela alterou a
estrutura politico-administrativa do Estado, que passou a ser
constituida por trés niveis de governo: os Orgdos Centrais (OC),
representados pelos ministérios e agéncias nacionais, os Orgéos
Locais do Estado (OLE), representados pelos governos provinciais
e governos distritais, e os Orgdos do Poder Local (OPL),
representados pelos municipios.

Vale destacar que, no ambito das transformacdes politicas e
institucionais verificadas nesse periodo, foi aprovada a Lei n°
2/1997, de 18 de fevereiro, por meio da qual foram criados no pais
os primeiros 33 municipios, e desde 1998 sdo eleitos
periodicamente os respectivos governos municipais. Atualmente
existem em Mogambique 53 municipios. Na organizacdo
administrativa do pais, 0s municipios correspondem as
circunscri¢des dos territérios das cidades e vilas.

Podemos afirmar em termos gerais que as ideias sobre a GP
se tornaram predominantes no contexto dos esforgos de
construgdo do Estado democratico, do fortalecimento da cidadania
ativa e da criagdo de mecanismos para a gestdo democratica na
escala local. Elas surgiram no quadro do estabelecimento de um
sistema democratico participativo orientado pelo ideal politico que
se fundamenta na interagcao entre o poder publico e a sociedade.
Ap6s a implementacéo da Estratégia Global de Reforma do Sector
Pudblico (2001-2011), as propostas da GP se tornaram num dos
pressupostos basicos da promogdo de praticas de inclusédo
democrética no pais.

A GP é definida segundo Speer (2012, p. 2379) como um
conjunto de arranjos institucionais que tém por objetivo facilitar a
participacdo de cidaddos comuns no processo das politicas
publicas. Eles envolvem os cidadaos, por exemplo, na tomada de
decisdes sobre a distribuicdo dos fundos publicos entre as
comunidades e o desenho de politicas publicas, bem como a
avaliagdo e monitoramento dos gastos do governo.

As préaticas de GP em Mogambique tém sido apresentadas
com o objetivo de aperfeicoar e consolidar a democracia
(Canhanga, 2009; Nguenha, 2009) e como um conjunto de
principios e instrumentos de gestdo (Forquilha & Orre, 2012;
Nylen, 2014) cuja finalidade é fomentar, de modo abrangente, a
participacdo dos diferentes atores politicos e sociais na
administragio publica. A ideia central é o estabelecimento, nos
OPL (municipios) e OLE (distritos), de mecanismos participativos
embasados em novas estruturas de interacdo e relacionamento

entre o governo e a sociedade que possibilitem a melhoria da

atuacdo da administragdo publica e da prestacdo de servigos
publicos.

Especificamente os OPL tém como objetivos organizar a
participacdo dos cidadaos na solugéo dos problemas préprios da
sua comunidade e promover o desenvolvimento local. Eles
buscam ampliar a cidadania e conscientizar a sociedade para
tomar parte nos assuntos politicos que se sucedem nesse nivel.
Portanto, o processo de participagdo publica visa colocar o
cidaddo como um ator indispensavel na tomada de decisGes
acerca dos assuntos que sdo considerados serem de seu
interesse e permitir uma maior interdependéncia e articulacao
entre os diferentes atores sociais, de tal modo que seja garantida
uma maior democratiza¢éo da administracéo publica.

Sob essa nova conjuntura de gestdo publica, espera-se que
praticas como o dirigismo, o centralismo decisério e o
planejamento tecnocratico, que ignoram a aspiragdo dos
individuos pela participagdo, transformem-se e que 0s novos
padrées de articulagdo social promovidos pela GP sejam
introduzidos como uma alternativa para aprimorar a gestao
publica. No entanto, em paralelo a esses mecanismos
participativos, emergem alguns questionamentos sob pelo menos
duas perspectivas indispenséaveis: quais as proposi¢des tedricas
gue embasam a GP? Como ocorre a implementagdo da GP em
Mogambique? Qual a dindmica sociopolitica e administrativa que
caracteriza a participacao cidada no contexto municipal?

Este trabalho visa contribuir para a literatura sobre a GP com
uma reflexdo sobre como tem decorrido a implementagéo de seus
principios, mecanismos e instrumentos, apresentando a sua
contribuicdo na promocdo do envolvimento da sociedade no
governo em um pais com baixos indices de desenvolvimento. O
problema de pesquisa tratado é: em que extensdo as iniciativas de
GP adotadas em Mogambique incluem os atores da sociedade nos
processos decisérios das politicas publicas na escala municipal?
O objetivo é analisar os mecanismos de GP concebidos na gestdo
municipal e suas implicagcdes no processo de tomada de decisédo
das politicas publicas locais.

O artigo é constituido por cinco partes. Na proxima,
apresentamos uma discussdo acerca da GP e o0s seus
desenvolvimentos tedricos recentes na literatura internacional. Na
terceira, apresentamos os procedimentos metodoldgicos utilizados
para a construcdo deste artigo e realizamos uma breve descri¢céo
da situagdo socioecondémica da unidade pesquisa, que € o
municipio de Xai-Xai. Em seguida, na quarta, apresentamos 0s
resultados e a discussdo da andlise efetuada. Finalmente, na
ultima parte, tecemos algumas consideragbes e avancamos

possiveis desdobramentos para pesquisas futuras.

2 FUNDAMENTAGAO TEORICA

Nesta secéo realizamos uma reviséo da literatura sobre a GP.
Inicialmente efetuamos o enquadramento geral dos estudos sobre
a tematica destacando quatro perspectivas tedricas que se
ocupam da analise dos processos participativos. Em seguida,
apresentamos as concepgdes e 0s principios que embasam a

ideia de GP como mecanismo de envolvimento da sociedade no
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processo decisério das politicas publicas. Expomos mais adiante
algumas criticas que séo feitas a essa abordagem, ressaltando as
limitacBes que séo apontadas a sua aplicabilidade no processo de

gestdo publica.

2.1 A Governanca Participativa

As discussbes sobre as questdes da GP tiveram sua origem a
partir da segunda metade do século XX e destacam-se na
literatura internacional no &mbito do que se tem designado de New
Governace Paradigm (OSBORNE, 2006). Atualmente, a GP
possui um enorme conjunto de abordagens teéricas, sendo
referenciada sobretudo nas andlises que exploram as virtudes
positivas, inovacdes e limitagBes da introducdo do modelo de
participacdo social no processo de gestdo publica (Chhotray &
Stoker 2009; Gaventa & Barrett, 2012; Farazmand, 2012). No
contexto nacional de Mogambique, existem trabalhos importantes
que abordam o tema da participacéo no nivel distrital (Forquilha &
Orre, 2012) e no ambito das experiéncias da gestdo municipal
(Nguenha, 2009; Canhanga, 2009).

Essencialmente, os trabalhos existentes, tanto os nacionais
quanto os internacionais, abordam a GP como um conjunto de
principios e instrumentos politcos e administrativos que
compreendemos estar enquadrados principalmente em quatro
perspectivas de analise importantes. A perspectiva da democratica
participativa, como assinalam Brardhan (2002) e Crook (2003), vé
a GP como um mecanismo voltado para o refor¢o da democracia
local por meio do envolvimento da populacdo na tomada de
decisdes sobre as politicas publicas e ampliagdo da
responsabilizagdo politica e administrativa dos governos locais. A
perspectiva da democracia deliberativa inspirada nas proposicdes
de Habermas (1995) é pautada no dialogo entre os atores estatais
e a sociedade civil, por meio de espagos deliberativos. A GP é
entendida aqui, segundo Speer (2012), como formas deliberativas
de tomada de decisdo que privilegiam cooperagdo, debate publico
e coletivo para a promocao do bem comum.

A perspectiva do empoderamento da sociedade, de acordo
com Roberts (2004), trata a GP como conjunto de principios
voltados a promogdo e aplicagdo de estratégias para a
emancipacdo social, ampliacdo dos direitos de cidadania e o
acesso individual e coletivo aos espagos publicos. Ainda, a
perspectiva da auto governanga, segundo Osborne (2006), encara
a GP como um modelo de provisdo de servigos publicos a partir do
intercdmbio e envolvimento do governo com varios atores dos
setores privado lucrativo e voluntario e a criacdo de redes e
vinculos interorganizacionais. Limitaremos nossa reflexdo neste
trabalho as duas primeiras perspectivas citadas acima.

A despeito dessas abordagens, cabe destacar que a GP é,
conforme Pateman (2012), uma corrente em favor da democracia
deliberativa, incorporando dela topicos considerados emergentes,
tais como grupos de interesses e redes de politicas que vem
alterar de forma significativa a concep¢do e a natureza da
administracéo publica e da gestéo das politicas publicas. Ela seria
uma forma de restabelecimento da legitimidade do sistema politico

pela criagdo de novos canais de participacdo e interacdo

inspirados nas teorias que apelam para o conceito da good
governance, que enfatiza o estabelecimento de condicdes de
governabilidade e a gestdo compartilhada e interinstitucional
envolvendo os setores publico, produtivo e voluntario.

A GP é definida segundo Smith (2009) como um arranjo
institucional que tem como finalidade possibilitar a integragdo do
publico nos processos decisérios sobre as politicas publicas
permitindo, desta feita, a democratizacdo do sistema politico, o
qual é conduzido dentro de um espirito de deliberacdo e
contestacdo de ideias que favorecem os resultados e a qualidade
das politicas publicas. De acordo com Speer (2012), ela se refere
a um conjunto de arranjos institucionais que tém por objetivo
facilitar a participacdo de cidaddos comuns no processo de
desenho de politicas publicas, bem como a avaliagdo e o
monitoramento dos gastos do governo.

No entender de Gaventa (2012), a GP é um mecanismo de
incluséo da populacéo nas estruturas de tomada de decisdo sobre
as politicas publicas que permite incrementar e fortalecer as
capacidades de intervencdo das camadas sociais mais
desfavorecidas e superar as estruturas politicas e de poder
tradicionais. O que essas definicdes asseveram, como explica
Grindle (2007), € que na abordagem da GP os cidadaos eleitores
ganham um novo tratamento baseado no seu maior envolvimento
nos espagos publicos e ambientes institucionais, resultando,
assim, numa expansdo dos interesses coletivos e num maior
exercicio da cidadania.

Portanto, ela estabelece instancias de intervengcdo que
vinculam a agdo governamental com os cidadaos por meio de
relacionamentos nos espacos deliberativos que servem para
envolver os cidadaos, movimentos sociais e outros grupos de
interesse no setor pablico, 0 que pode garantir maior legitimidade
as iniciativas governamentais. Nesse ponto de vista, a GP
englobaria tanto as visdbes que embasam a democracia
participativa quanto as que defendem a democracia deliberativa
nos espagos publicos (féruns locais, conselhos, consulta
comunitaria, audiéncia publica, associa¢des publicas, ente outros).
Ja a nocado de democracia deliberativa considera a inter-relagéo
entre diferentes atores politicos e sociais, que, a partir de seus
valores e capacidades comunicativas, enfrentam o desafio do
didlogo publico com vistas a construgdo de politicas publicas de
um modo colaborativo.

A democracia participativa e a deliberativa possuem uma
relagdo de articulagdo como modelos de participagdo e
representacao. De acordo com Smith (2009), a primeira tem o seu
enfoque no alargamento da participagéo cidada na gestéo publica
e processos de planejamento associados as agdes de formulagdo
e fiscalizagcdo das politicas publicas por meio de vérios atores
individuais ou coletivos em torno de interesses comuns. Ela
implica também a ideia de institucionalizacdo de estruturas de
representacéo pautadas em representantes escolhidos ou eleitos
pela prépria sociedade civil e pelo governo.

A segunda implica, conforme Lichmann (2006), que a
deliberacé@o incorpora a ideia de que as escolhas politicas s&o

legitimadas dentro de uma interagdo entre 0s agentes que
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possuem direitos e liberdades iguais no exercicio da cidadania,
especialmente para influenciar as ag¢des governamentais.
Portanto, a agéo deliberativa considera a incluséo dos diferentes
atores sociais, a abertura do debate e a cooperacédo e o dialogo
centrados na ampliagdo dos espacos publicos e mecanismos de
discussé@o coletiva passiveis de justificar e legitimar as decisdes
tomadas.

Isso quer dizer que a criagéo de arranjos de GP configura uma
forma de exercicio coletivo do poder politico, que se realiza de
acordo com Nabatchi e Amsler (2014) por meio do engajamento
direto no nivel local de governo. Visto que a participagdo tende a
ampliar a presenca de atores sociais de diversos tipos no ambito
da tomada de decisdo das politicas publicas, ela possibilitaria o
aumento da cidadania por meio da inclusédo de movimentos sociais
e atores socialmente excluidos, reduzindo dessa forma a tensédo
gerada pelo problema da representacdo e da legitimidade
politicas.

E dentro dessas concepgdes que Cornwall e Coelho (2007)
explicam que em contextos participativos a agéo coletiva tende a
ser possibilitada pelo interesse de abertura da administracdo
publica para a interagdo com novos atores da sociedade, mas
também pela capacidade de acdo dos representantes da
sociedade civil e pelo acesso a informagdo por parte da
populagdo. Da mesma forma, em contextos deliberativos, a agéo
coletiva estaria baseada na criagdo de estruturas de interagdo
politica em que os atores da sociedade sdo percebidos pelo
governo como importantes na discussdo das politicas publicas,
contribuindo para fortalecer o interesse da coletividade e a
legitimidade das iniciativas governamentais e seus resultados.

Trata-se de uma desmonopolizagdo dos processos decisdrios
pela realizacdo de mudancas nas formas tradicionais de
administracdo, com a realizagdo de transformagdes
administrativas que visam reduzir a intervencdo técnica exclusiva
da administragéo e o monopdlio do poder decisorio dos burocratas
e politicos para favorecer a intervengdo coletiva e formacao de
redes que ampliam o didlogo e a intervengdo junto ao Estado. O
fundamento central desses argumentos, como destaca Gonzales
(2015), é que na abordagem participativa a interacdo entre os
cidadaos e o governo gera envolvimento efetivo nas etapas
cruciais de tomada de decisdo das politicas publicas, elevando a
confianga e a legitimidade.

Na mesma linha, Koch (2013) pontua que os arranjos
institucionais engendrados pela GP podem melhorar o papel
politico da sociedade civil e promovem a inclusdo politica,
favorecendo a formacao de identidades coletivas que possibilitam
uma efetiva partilha de poder e de recursos que estéo disponiveis.
Esses espagos de participacdo tém um grande potencial para
gerar resultados positivos nas a¢des implementadas pela maquina
publica, por exemplo, consensos sobre os contetdos da politica
publica local, orcamentos participativos, prioridades de intervengao
a considerar, entre outros aspectos.

No entanto apesar de a GP ser apresentada em certa
literatura de uma forma positiva, existem, contudo, limitagdes e

dilemas das praticas decorrentes da complexidade da participacéo

cidada (Roberts, 2004, p. 326). Tais complexidades referem-se a
qualidade das redes de atores que s&o formadas; aos interesses
gue envolvem os diferentes grupos que participam dos processos
de gestéo; ao conflito nos processos decisorios e das escolhas de
prioridades; as condi¢des estruturais e politicas da organizagdo
dos grupos; e a legitimidade dos interesses politicos da sociedade
civil que produzem um impacto nos resultados da democracia.

Em determinadas realidades, ela pode n&o significar
efetivamente a constituicdo de espacos de deliberacdo que
promovem a equidade, a formacéo de vinculos sociais inclusivos
qgue contribuem na pratica para o desenvolvimento das politicas
publicas. Baseados numa perspectiva critica dos resultados da GP
em varios paises, Gaventa e Barrett (2012) e Koch (2013) afirmam
que a participagdo produz resultados positivos, que sdo muitas
vezes também acompanhados de efeitos negativos.

A critica central expressa que a capacidade da GP de engajar
os cidadaos depende do acesso as informagfes necessarias para
participarem na vida democratica e assim ampliar o exercicio dos
seus direitos. Por exemplo, a participacdo na gestdo depende da
capacidade de exigir a prestagcao de contas e a responsabilidade
efetiva dos governos locais, bem como do grau de envolvimento
dos individuos nos esquemas ou arranjos de GP (seja nas redes,
conselhos ou comités), ao mesmo tempo que implica o
conhecimento de regras e a mobilizagdo da sociedade para a
defesa dos seus interesses.

A GP precisa, assim como defendem Bryson, Quick,
Slotterback e Crosby (2012), ser vista sob a ética da realidade
institucional em que ela é aplicada e considerar dimensfes que
tém sido pouco exploradas por diversos estudos, como a histéria
dos lugares e o ambiente socio-espacial. E necessario dar atengéo
aos contextos em que o0s desenhos institucionais de GP sao
aplicados e reconhecer a existéncia de singularidades dos
“lugares”, portanto, que existem dimensdes politicas/préaticas,
politicas/valores e geogréaficas que podem operar como barreiras
ou oportunidades para o estabelecimento das instancias
democraticas de participagao na esfera publica.

Nessa Otica, em contextos especificos de paises em
desenvolvimento como Mogambique, interessa analisar o contexto
e a dindmica que envolve os processos participativos. O estudo
desses aspectos possibilita ampliar a compreensdo sobre os
resultados produzidos pelos arranjos de GP, mas permite
compreender, também, como é encarada a ideia de envolvimento
dos cidaddos na gestdo publica e a forma como acontece a

interagdo social.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Neste trabalho, empreendemos uma analise caracterizada
como qualitativa, dado que o problema de pesquisa demandou
uma investigacdo de cunho descritivo e interpretativo (Godoy,
2010). E um estudo de caso (Yin, 2005) selecionado pela sua
pertinéncia tedrica em relagdo ao objetivo da pesquisa, e pela sua
pertinéncia préatica dado a possibilidade de se aprender com as

experiéncias referentes a GP nele evidenciadas.
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A construcdo do estudo compreendeu duas etapas, nas quais
utilizamos o método de Andlise de Contetdo (AC) para os dados
coletados. Segundo esclarece Bardin (2004), a AC permite
abranger as comunicagdes tanto verbais ou n&o-verbais gquanto
linguisticas, mas também documentos, mediante procedimentos
sistematicos e objetivos de descricho do conteido das
informacgdes obtidas, possibilitando a inferéncia de conhecimentos
relativos as condig8es e sentido das mensagens.

Na primeira etapa da pesquisa, realizamos inicialmente um
levantamento de documentos (legislagcdo referente a gestéo
democratica no contexto mogambicano), relatérios (do executivo
do municipio de Xai-Xai) e atas (dos conselhos locais). A
finalidade desse procedimento foi, por um lado, identificar as
diretrizes da GP que expressam a forma como a participacdo da
sociedade na gestdo é concebida ou encarada pelo poder publico
em Mogambique e, por outro, recolher relatos sobre o
funcionamento dos espacos constituidos.

Na AC efetuada, seguimos a constituicdo do corpus da
andlise, que se baseou nas concepcgdes e padrdes da proposta de
GP no pais. Para o efeito, utilizamos como critério de andlise as
diretrizes que fundamentam a adocdo dos arranjos de GP. Por
meio desse procedimento analitico essencialmente, identificamos
os principios que foram propostos para a criacdo de instancias de
participacdo publica; os seus pressupostos; as bases teodricas
sobre as quais foram estabelecidos; o quadro institucional; e as
condicBes administrativas que permeiam o processo de
estabelecimento das praticas de GP na esfera municipal. A andlise
contemplou além disso a verificagdo do alinhamento dessas
concepcdes em relacdo as proposicdes tedricas apresentadas na
literatura.

A segunda etapa consistiu na utilizagdo da técnica de
entrevistas para treze entrevistados escolhidos intencionalmente e
se baseou em um roteiro ndo estruturado. Os critérios utilizados
nessa escolha foram as posi¢des que eles possuem e o papel que
desempenham no processo de promogao da participacao publica
no caso pesquisado. Os agentes publicos (o autarca — o mesmo
que prefeito, vereadores e técnicos dos diferentes setores do
municipio pesquisado) e representantes da sociedade civil
(presidente e gestor de programas do forum das ONGs de Gaza)
foram os atores entrevistados na pesquisa. Esses dois grupos de
respondentes foram selecionados porque se constituiram como os
atores relevantes que interagem no ambito das arenas de
participacao publica no municipio de Xai-Xai e que poderiam
fornecer as informagdes necessarias para o alcance dos objetivos
definidos para a pesquisa.

Conforme destaca Mattos (2006), essa técnica possibilita a
obtenc¢éo de informacdes relevantes e significativas que permitem
0 esclarecimento de situacdes, atitudes e comportamentos em
uma determinada complexidade social. As situacdes referentes a
este estudo foram consideradas a partir da 6tica dos entrevistados
relativamente as questfes sobre: quem participa nos arranjos
estabelecidos; como é feita a selegcdo de membros que integram
tais instancias; qual é a representa¢@o dentro desses arranjos; e

qual o seu contributo para as politicas publicas municipais.

A andlise do caso pesquisado se restringiu especialmente a
duas dimensdes importantes da GP, que, conforme apontam
Salvador e Rami6 (2011), podem ser observadas no processo de
constituicdo de mecanismos de participagdo social. A primeira
dimensdo refere-se a institucionalizacdo das instancias de
participacdo publica e esta relacionada as formas pelas quais é
processada a inclusdo dos cidaddos e grupos de interesse e a
representatividade dentro dessas instancias. A segunda dimenséo
tem a ver com a dindmica que caracteriza o envolvimento dos
cidadaos e se preocupa com o0s aspetos alusivos a agéo, as
assimetrias e as posicdes ocupadas pelos atores dentro das
instancias de participagdo que séo estabelecidas.

Através da AC, procedemos ao exame individual dos textos
resultantes da transcricdo das entrevistas e buscamos descobrir
neles conjuntos de significacbes com base em recortes e
agregacdo de frases e extratos das falas (consideradas
pertinentes-significativas) dos respondentes, em que sao
ressaltados ou descritos aspectos, elementos ou caracteristicas
gue traduzam o processo de participacéo publica implementado no
municipio de Xai-Xai. Esses conjuntos de significacbes se
constituiram como os elementos do corpus da andlise sobre o qual
classificamos as praticas de envolvimento dos cidadaos que foram
adotadas. A partir dessa classificacéo, realizamos a interpretacao
das experiéncias de participagdo publica mediante um
procedimento inferencial, conforme expressavam as formas pelas

quais se da GP na realidade pesquisada.

3.1 Breve Caracterizagdo Socioecondmica do Municipio de
Xai-Xai

O Municipio de Xai-Xai é a capital e a cidade mais importante
da Provincia de Gaza. Situa-se na regido sul e foi estabelecido em
1998 quando das primeiras eleicdes municipais em Mogambique.
Possui grande diversidade cultural e linguistica, destacando-se,
para além do portugués (lingua oficial), o Changana, que
predomina como lingua nacional mais utilizada.

A cidade é dividida em quatro unidades administrativas
denominadas postos administrativos, sendo elas o Posto
Administrativo Sede, o Posto Administrativo da Praia de Xai-Xai, o
Posto Administrativo de Inhamissa e finalmente o Posto
Administrativo de Patrice Lumumba. Os postos administrativos
estdo subdivididos em doze bairros, sendo que 20% da populagdo
vive nos bairros da zona central, e os restantes 80%, nas
periferias.

De acordo com os dados do censo de 2007 (INE), a cidade
possui 124.216 habitantes, que representam uma distribuicdo
irregular, constituida por uma piramide etaria de base muito larga,
caracteristica de uma sociedade onde predominam criangas e
jovens (39% com menos de 15 anos) e uma esperancga de vida de
50 anos. A taxa anual de crescimento da populagdo é de 4%, e a
mortalidade infantil € de 200/1000.

A agricultura é praticada na zona Peri Urbana por 70% da
populagdo como a atividade econdémica mais importante. Os
restantes 30% da populacédo estéo envolvidos majoritariamente no

setor de servigos, distribuindo-se pelas atividades de comércio
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informal, pequeno varejo, alojamento e restauracdo, mecanica-
auto, prestagdo de servicos a empresas, grafica e artesanato (INE,
2007).

As grandes industrias transformadoras da cidade (as fabricas
de descasque e processamento da castanha de caju, de
descasque de arroz e de refrigerantes) encontram-se todas
encerradas existindo, contudo, uma consideravel atividade na area
de construgdo civil. A administracdo publica emprega 4421
servidores publicos (DFP, 2015), apresentando-se como um dos
principais empregadores formais na cidade.

No que diz respeito a educacdo, 48% da populacdo é
alfabetizada e 71% frequentam ou ja frequentaram a escola, ainda
que majoritariamente somente até aos niveis primario e
(Perfis 2013).

infraestruturas sociais, existe na cidade uma rede de escolas,

fundamental Municipais, Relativamente  as
sendo 59 do nivel primério, 11 do nivel fundamental, 7 escolas do
nivel médio, entre publicas e privadas. Destacam-se igualmente
na area de educacao técnico-profissional 4 escolas, sendo 2 de
nivel médio, 1 de nivel fundamental e 1 instituto de magistério,
respectivamente. A cidade conta com 2 universidades privadas.
Existem na cidade 5 unidades de saude bésicas e 1 hospital
de nivel provincial (o maior e de referéncia para toda a provincia),
bem como 3 postos de salde privados. A cidade conta ainda com
uma rede de diversos centros comerciais, mercados e agéncias
bancéarias que respondem as necessidades socioeconémicas da
populagdo. Dentre as vias de acesso na cidade, 90% s&o
constituidas majoritariamente por estradas de terra. Do total, 56%

da populagdo tém acesso a agua tratada e 46,2%, a energia

elétrica. A percentagem de casas com saneamento é de 57,5%
(INE, 2007).

4 APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Nesta secdo, apresentamos os resultados da pesquisa a partir
de duas linhas principais: na primeira, expomos a
institucionalizacdo das instancias de participacdo social, em que
destacamos as diretrizes sobre o quadro institucional legal, suas
concepgdes e pressupostos, bem como as formas de constituicao
de tais instancias participativas. Na segunda, apresentamos as
experiéncias de participacdo implementadas no municipio de Xai-
Xai, que envolvem o estabelecimento dos conselhos locais (CLs),
da governacéo aberta e da articulacéo entre gestores municipais e
comunidade. Adiante fazemos uma discussdo sobre esses

diferentes aspectos.

4.1 A Institucionalizagdo da Governanca Participativa em
Mocgambique
a GP foi

estabelecida pelo governo por diretrizes que preveem a

Observamos que, no contexto mogambicano,
articulagdo entre o Estado e as entidades da sociedade civil, por
meio da criagdo e implementagdo de mecanismos de consulta e
participacdo popular que estdo voltados a influenciar na
elaboracdo da agenda e agdes dos diferentes entes
governamentais (municipais e distritais). O Quadro 1 apresenta de
forma resumida o enquadramento dado ao processo de

construcdo dessas instancias de participagéo no pais.

Quadro 1: Fundamentos do processo de participagéo

Diretrizes da Gestdo Participativa

Descricao

O quadro institucional legal - Lei n° 8/2003, de 18 de maio.

- Constituicdo da Republica de Mogambique, no seu n° 2, do Artigo 263.
- Lei n° 2/1997, de 18 de fevereiro.
- Estratégia Global de Reforma do Setor Publico (EGRSP, 2001-2011).

- Decreto n° 11/2005, de 10 de junho.
- Diploma Interministerial n° 67/2009, de 17 de aburil.

Esses instrumentos normativos tém como objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias de gestdo
democratica e a atuacdo conjunta entre a administracéo publica (governos locais) e a sociedade civil.

As concepgbes e pressupostos da GP

- Participacéo social como direito do cidaddo e expresséo de sua autonomia.

- Consolidacédo da democracia através da participagdo como método de governo.

- Promogéo de mecanismos de mobilizag&o da sociedade civil.

- Participacéo dos cidadéos em reunides e discussdes sobre assuntos publicos.

- Influéncia das ac¢Bes dos governos locais pela apresentacéo de opini&o.

- Equilibrar a relagéo entre a vontade politica dos governantes e o interesse publico.

- Participagdo popular na formulagdo, na execugdo, no monitoramento e na
avaliacédo de programas e politicas publicas.

- Direito & informacéo, a transparéncia e ao controle social nas a¢des publicas.

- Participagao da sociedade civil.

A constituicdo das instancias de participacao

comunidades locais.

- Envolvimento de liderangas comunitarias.

- Vinculag@o dos membros das arenas as associagdes ou grupos de interesse.
- Representantes do poder publico.

- Garantia da diversidade entre os representantes da sociedade civil.

- Critérios para os processos de escolha e indicagéo dos representantes das

Fonte: Elaboracéo baseada nos documentos selecionados para o estudo

Em termos gerais, conforme mostra o quadro acima, as
diretrizes que fundamentam a proposta de GP buscam
institucionalizar mecanismos que asseguram 0 exercicio da
cidadania e a construcdo social. Nesse sentido, elas se baseiam
na criagdo das instancias de participacdo que visam permitir a
implementagdo e perpetuagdo de um modelo de gestdo
democratica inspirado no estabelecimento de arranjos
participativos nos quais é privilegiada a inclusdo das pessoas que

sd@o implicadas pelos desdobramentos dos processos decisérios

sobre as politicas publicas nas esferas municipal e distrital de

governo.

4.1.1 As Instancias de Participagdo no Contexto Municipal
Observamos que a abordagem politico-participativa que tem
sido implementada no contexto da gestdo do municipio de Xai-Xai
configura uma mesclagem de praticas de participagdo social e a
convivéncia de trés formas ou mecanismos de envolvimento da
populagdo nos assuntos sobre as politicas publicas municipais,

como ilustrado no Quadro 2.
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Quadro 2: Caracterizagdo da participagao publica na gestdo municipal

Mecanismos de Envolvimento dos Cidad&os

1. Conselhos Locais

2. Governacao Aberta

3. Articulagdo Gestores
Municipais e Comunidade

Criagdo de praticas de participacdo que privilegiam a
organizagdo da populagdo por meio de conselhos
locais (CLs) nos quatro postos administrativos
municipais e um que representa a cidade, que atuam
como mecanismos para influenciar o processo de
tomada de decisdo sobre os investimentos publicos e o
financiamento dos projetos de desenvolvimento
municipal.

Estabelecimento de mecanismos de interacéo social que
envolvem a realizagdo de encontros periddicos
(reunides populares) de auscultagdo publica dos
cidaddos municipes e dirigidas pelo autarca (prefeito)
nos diferentes bairros que compdem os quatro postos
administrativos municipais, e tém como objetivo discutir
os sobre os resultados do exercicio da governagédo
municipal.

Utilizacdo de reunides publicas como mecanismo voltado
para resolucdo de problemas nos bairros, identificados
juntamente com a populagdo e os decorrentes da
implementacdo dos programas e planos de acdo do
executivo municipal, representando forma de
acompanhamento das agdes governamentais e intervengdo
direta dos vereadores e representantes dos varios setores
e departamentos.

Fonte: Elaborac&o baseada nas entrevistas do estudo no municipio de Xai-Xai

A variedade de praticas participativas, conforme ilustrado
acima, sugere que o poder publico municipal considera que elas
podem contribuir para melhorar a sua articulagdo com a sociedade
e se enguadram na perspectiva de que o0 processo de
envolvimento dos cidadaos nas decisbes administrativas ndo pode
se restringir apenas a alguns grupos, devendo estar aberto a
ampla participacdo das pessoas nas decisdes do governo.
Podemos, assim, afirmar que é uma abordagem que considera
que participagdo democratica deve ser ampliada por meio de
multiplas instancias como forma de assegurar o exercicio da

cidadania e influéncia sobre as politicas publicas locais.

4.2 Discusséo: As Diretrizes da Gestéo Participativa

Conforme apresentado no Quadro 1, as concepgdes sobre a
participacdo em Mogambique foram estabelecidas no n° 2 do
artigo 263 da CRM, que expressa a garantia da participacéo ativa
dos cidaddos nas decis6es da administracédo publica. Essas ideias
foram desenvolvidas no artigo 28 da Lei n° 2/1997, de 18 de
fevereiro, referente ao modo de integragcdo dos grupos locais na
tomada de decisbes dos OPL (municipios). Com as devidas
ressalvas, entendemos que tais concepgfes estariam alinhadas as
proposicdes tedricas das abordagens da democracia participativa
e da democracia deliberativa, na medida em que incorporam
especialmente as ideias que incentivam o envolvimento de
diversos atores individuais ou coletivos para influenciar as
decisbes sobre as politicas publicas governamentais e a
deliberacdo baseada nos espagos publicos por meio dos quais os
diferentes atores sociais e politicos interagem, coordenando seus
pontos de vista na formacédo do interesse comum fundamentado
na vontade geral e no entendimento mutuo.

No entanto, compreendemos que os ideais dessa nova
tendéncia na gestao publica mogcambicana foram aperfeicoados no
ambito da implementagdo da Estratégia Global de Reforma do
Setor Publico (EGRSP) na fase | (2001-2005) e na fase Il (2006-
2011) aprovada pelo governo em 2001, que estabelecera a
participacdo social na gestdo como um dos pilares do processo
governativo e componente fundamental para a melhoria dos
processos de tomada de decisdo e do desempenho da
administracéo publica (Ciresp, 2001, p. 18).

Nessa perspectiva, as instancias de participagdo comunitaria,
especificamente os CLs, foram entéo institucionalizados pela Lei
n® 8/2003, de 18 de maio, que estabelece a organizagdo e
funcionamento dos OLE (distritos) e regulamentadas pelo Decreto

n° 11/2005, de 10 de junho. Este Ultimo estabeleceu a forma de

integracdo das comunidades e dos lideres tradicionais (que séo as
autoridades comunitarias que exercem um poder baseado nos
costumes e praticas politicas tradicionais e legitimado no seio das
respectivas comunidades e sdo formalmente reconhecidas pelo
Estado) nos processos de gestdo publica.

Importa esclarecer que, inicialmente, essas duas normas
instituiram as bases para a criagdo dos CLs no contexto dos OLE
e ndo dos OPL e definiram que os seus 6rgdos “asseguram a
participagdo dos cidaddos, das comunidades locais, das
associagdes e de outras formas de organizagéo, que tenham por
objeto a defesa dos seus interesses, na formacéo das decisbes
que lhes disserem respeito”. Pretendeu-se a formalizacdo das
arenas participativas como mecanismo de influéncia das agbes
dos governos locais pela apresentacdo de opinido e formagao da
vontade geral acerca das politicas publicas. As primeiras
experiéncias de criacdo de CLs nos OLE surgiram em 2006, e sua
missdo era basicamente colaborar com a preparagdo de projetos
de desenvolvimento local comunitério.

Com a introdugdo do Diploma Interministerial n°® 67/2009, de
17 de abril, foram delineados formalmente os principios e critérios
para a constituicdo e estruturagdo formal dos CLs no ambito dos
OLE. Os conselhos nos OLE possuem competéncias alargadas
para atuarem em desenvolvimento econdmico, salde, educacéo,
agricultura, transportes, e policiamento comunitario e s&o
compostos por 20 membros na Localidade, que é a subunidade
administrativa territorial abaixo do Posto Administrativo, 40
membros no Posto Administrativo, que é a unidade administrativa
territorial do Municipio ou do Distrito, e 50 membros no distrito,
gue é a unidade administrativa territorial da Provincia.

A despeito desse diploma normativo e de a estrutura de
composicdo dos conselhos neles definidos terem sido
originalmente instituidos para a criacdo dos CLs nos OLE, eles
foram também aplicados e adaptados na cidade de Xai-Xai, tendo-
os como o referencial para a constituicdo dos seus CLs
municipais. Isso se deve a inexisténcia de instrumentos e
diretrizes que regulamentam a criagdo dos CLs ou de outras
instancias participativas que sejam especificos a realidade
municipal.

De forma geral, podemos afirmar que os CLs de Xai-Xai foram
criados com base na ideia de gestdo democratica, que se
fundamenta em diferentes mecanismos de eleicdo e
representacdo das organizagdes da sociedade civil. Na sua
constituicdo, eles combinam em sua configuragéo, por um lado, a

participacdo direta da populagdo nos bairros para elegerem seus
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representantes e, por outro, a escolha de representantes nos
postos administrativos municipais que integram a seguir o CL da
cidade. Eles foram adotados na cidade a partir do ano de 2009.

Conforme ja foi assinalado, o objetivo é coproduzir a acéo
publica local por meio da insercdo de representantes das
comunidades nas decis6es municipais. Vale destacar, no entanto,
que a implementagdo pelo governo central nos dez municipios
capitais provinciais do Programa Estratégico para a Redugdo da
Pobreza Urbana (PERPU) voltado para o financiamento das
iniciativas empreendedoras de cidaddos municipes ou de grupos
associados esta por tras do estabelecimento dos CLs na cidade.
Conforme j& foi assinalado, o objetivo é coproduzir a agéo publica
local pela insercdo de representantes das comunidades nas
decisdes sobre

O PERPU faz parte da estratégia que associa a transferéncia
de orcamento previamente definido no nivel central e alocado aos
entes municipais para o financiamento de projetos apresentados
pelos cidaddos e considerados importantes para alavancar o
desenvolvimento local e reduzir a pobreza da populagédo ao nivel
das grandes cidades mocambicanas. Os repasses de verbas
efetuados pelo governo central para os municipios no ambito
desse programa séo condicionados, portanto, a existéncia de CLs
nos municipios contemplados. Nesses termos, importa examinar
como ocorrem as agdes que se pretendem participativas no
contexto dos OPL em Xai-Xai e quais configuragdes apresentam
as praticas de participagdo cidadd que s&o implementadas,
lembrando que esse municipio ndo deve ser tomado para a

generalidade da realidade.

4.2.1 A Dinamica do Envolvimento dos Cidad&os no Municipio
de Xai-Xai

No Quadro 2, mostramos que o processo de envolvimento dos
cidadaos na gestdo municipal é realizado por meio de consultas
comunitarias baseadas nos CLs que remetem-nos as iniciativas de
participacao popular e a promocéo do protagonismo da sociedade
civil no ambito do Diploma Ministerial n°® 67/2009, ao passo que as
praticas de governacdo aberta e de articulagdo entre gestores
municipais e comunidade sdo na verdade iniciativas das

autoridades  administrativas municipais (ndo formalmente
regulamentadas) utilizadas como mecanismos que auxiliam o
exercicio da atividade de gestdo e da implementacdo das agfes
governamentais. Sao todas de caracter consultivo, exercendo a
responsabilidade de emitir opinides e apreciar determinados
assuntos que sd@o apresentados para o aconselhamento, portanto
néo séo de cunho deliberativo.

O estabelecimento dos CLs estd amparado no dispositivo
normativo citado acima, e a escolha dos seus representantes
segue regras especificas para cada grupo de atores ou segmento
representado. Contudo, alguns atores importantes, como as
autoridades tradicionais e os dirigentes das varias unidades
territoriais administrativas do municipio, ja estdo previamente
inseridos (por determinacdo da legislagdo) na composi¢cdo dos

conselhos que séo constituidos.

Nesses termos, o CL da cidade de Xai-Xai é composto por 50
membros ou conselheiros. Desse nimero, 41 séo personalidades
provenientes dos féruns comunitarios que sdo constituidos nos
quatro postos administrativos existentes no municipio. Eles séo
escolhidos dentre os representantes dos comités e grupos sociais
locais que integram esses foruns ao nivel dos diferentes bairros da
cidade que compdem cada uma dessas quatro unidades
territoriais administrativas do municipio.

Participam também como membros do conselho o autarca (o
prefeito), qgue é ao mesmo tempo o presidente do 6rgéo e os 4
representantes do poder publico municipal oriundos dos postos
administrativos que integram o CL na qualidade de dirigentes
dessas unidades territoriais. Integram igualmente o conselho 2
autoridades comunitérias, que s@o escolhidas e legitimadas pela
populagdo de acordo com 0s costumes da organiza¢do social e
politica tradicional da comunidade e formalmente reconhecidas
pelo poder publico. As restantes 2 personalidades que completam
a composicao do conselho sdo indicadas pelo executivo municipal.

Portanto, de acordo com essa disposicdo, 34% sao
representantes da populagdo que exercem autoridade sobre as
respectivas comunidades (os secretarios de bairro); 4% séao
individualidades que exercem poder no ambito das instituicbes
politicas tradicionais nas comunidades (autoridades comunitarias,
reconhecidas pelo governo municipal); 44% s&o representantes de
associacdes de comerciantes, agricultores, pecuaristas e de
transportes coletivos (sociedade civil); 6% sao individualidades
gue exercem lideranga religiosa na cidade (autoridades religiosas)
e, por fim, 12% sao representantes designados pelo executivo
municipal (chefes de postos administrativos, diretores que
exercem cargos governamentais e o autarca).

O conselho é constituido por 64% de homens e 36% de
mulheres, 0 que mostra uma organizagao que respeita a cota de
30% estabelecida pela legislagdo que regulamenta a criagdo das
arenas de participagdo publica, como o minimo a ser observado
para a integracéo do género nos CLs.

De acordo com os dados da pesquisa disponibilizados nas
atas referentes ao ano de 2009 (periodo da constituicdo do
conselho e inicio do 1° mandato), constatamos que a escolha dos
representantes do CLs decorreu em reunides publicas e por
indicacdo das autoridades municipais. Nesse periodo, participaram
na escolha dos membros dos CLs 1.784 cidaddos municipes,
considerando as quatro reunides constitutivas realizadas ao nivel
dos quatro postos administrativos existentes. Consta que houve
divulgacédo da realizagdo dos encontros, ndo sendo possivel, no
entanto, avaliar o grau, o alcance e os canais de publicizagéo
utilizados para o efeito. Vale destacar que o nudmero de
participantes na escolha dos membros do conselho é de um
universo populacional de 124.216 habitantes da cidade.

Das reunides realizadas nos postos administrativos municipais
participaram 1.126 mulheres e 658 homens. Majoritariamente,
63% das mulheres participaram a titulo individual e ndo em
representacdo de algum grupo de interesse especifico.
Relativamente aos homens, apenas 7% estavam associados a

algum grupo de interesse. Destacamos, assim, que o reduzido
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grau de associativismo e a baixa consciéncia e elevado
desconhecimento da importancia do exercicio da cidadania nos
diferentes bairros onde esses atores sd@o escolhidos funcionam
como restricdes sociopoliticas relevantes a participagdo, podendo
inclusive contribuir para enfraquecer a representacéo politica no
ambito dos dispositivos ou praticas adotadas.

As atas ndo mostram a participacdo de organizacbes
institucionalizadas ou nao institucionalizadas e de grupos
populares significativos que se fizeram presentes na escolha dos
membros dos conselhos, mas sim os cidaddos como individuos.
Compreendemos que a implementagédo de préaticas de participacédo
representa algo de certo modo difundido, porém ainda assim
pouco entendido pela populacdo, o que pode explicar em parte o
grande numero de cidadaos ausentes na criagdo dos CLs devido a
ainda fraca compreensao da necessidade de participa¢éo conjunta
com o executivo municipal.

Doutro modo, os dados da pesquisa mostram gue composi¢ao
do CL da cidade exclui véarias organizagGes civis formais
(entidades patronais, sindicatos, movimentos sociais, instituicbes
académicas e organizagdes ndo-governamentais), que possuem
alguma for¢a (visto que estdo mais bem organizados e tém
alguma informacdo e dominio sobre o processo das politicas
publicas em areas especificas) para influenciar os assuntos que
sédo discutidos por esses conselhos de participagdo na cidade.

Esses atores sociais estdo excluidos e impossibilitados de
participar das interagdes politicas e contribuir para construcéo de
um espaco publico formado por atores diversificados e, portanto,
mais democréatico e favoravel a ocorréncia do didlogo norteado
pelos principios do processo deliberativo. Observamos que esses
atores institucionais nao foram convidados a participar da escolha
dos membros do CL da cidade, apesar da divulgacdo efetuada.
Vale assinalar que existe no conselho uma representagdo
expressiva de secretarios de bairro e alguns grupos sociais que
estdo mais em sintonia com o governo municipal e que, em
conjunto, perfazem 78% dos membros da arena de participagédo
constituida.

Especificamente, os secretarios de bairro, ap6s serem eleitos
pela populagdo, passam a desempenhar funcdes politicas e
tarefas administrativas inerentes a essa posicdo, atribuidas
oficialmente pelo executivo municipal. Essa postura pode afetar a
sua independéncia e capacidade de expressar 0s interesses dos
respectivos grupos sociais (dos bairros) que representam.

Relativamente aos membros dos CLs provenientes dos grupos
de interesse formados majoritariamente por segmentos como
comerciantes, agricultores, pecuaristas e transportadores de
coletivos, verificamos que a sua escolha ndo estad embasada na
competéncia e qualificacéo.

De acordo com as entrevistas, tais escolhas derivam do fato
de esses atores sociais possuirem uma relativa cultura associativa
e experiéncia politica favorecidas pela posicdo que ocupam na
articulagdo com as autoridades governamentais no ambito da
implementacdo das respectivas politicas publicas setoriais.
Contudo, essa forma de representacdo pode revelar um fraco

engajamento desses grupos sociais na condugéo de propostas e

acdes que traduzam os interesses das comunidades locais, assim
privlegiando apenas a defesa de interesses dos grupos
representados.

Verificamos igualmente que esses grupos nao estdo
vinculados as bases das outras partes da sociedade civil de modo
a assegurar uma efetiva prestacéo de contas aos representados.
Assim, compreendemos que esses aspectos mencionados
anteriormente podem contribuir para enfraquecer a formacdo do
interesse coletivo e comprometer o aproveitamento dessas arenas
politicas para uma boa governanca e a insercdo da sociedade na
elaboracgéo e controle das politicas locais.

De acordo com os dados da pesquisa, o perfil geral dos
membros do conselho mostra que 38% possuem o 12° ano de
escolarizagdo completa, sendo que, maior nimero dos membros,
52% possuem o ensino priméario e o fundamental. Dos membros
do conselho, 78% possuem atividades profissionais remuneradas,
ou sdo aposentados, ou recebem subsidio do governo, como é o
caso das autoridades tradicionais. Existe igualmente um numero
consideravel de mulheres, no total de 18%, que séo donas de seu
proprio negécio.

A baixa qualificacdo de grande parte dos membros do
conselho como ilustra o estudo pode operar como um fator que
limita a sua atuacdo e expressao de opinides relevantes técnica e
qualitativamente. Em contrapartida, a maior parte dos
representantes do governo municipal no conselho possui 0 ensino
superior, 0 que mostra a existéncia de diferencas significativas no
grau de informacdo e de capacitagdo técnica e politica entre os
diversos grupos de atores que interagem dentro do conselho.

No estudo, constatamos que, das 18 reunides realizadas (que
constam dos cronogramas analisados) pelo conselho, 100% das
matérias ou temas da pauta dos trabalhos foram propostos pelo
executivo municipal. Das decisdes tomadas pelo 6rgdo, 97%
foram baseadas no argumento e conhecimento técnico dos
membros do conselho indicados pelo poder publico, o que
pressupde desigualdades na discussédo dos assuntos e uma fraca
tematizagdo das inquietacdes e autonomia decis6ria por parte dos
membros do conselho que representam a sociedade civil.
Observamos que a atuagdo dos atores ndo-governamentais no
conselho tende a dificultar a possibilidade de se captarem
demandas e se pactuarem interesses especificos dos grupos
sociais com menos acesso nha articulagdo com o executivo
municipal.

Essas fragilidades que caracterizam a constituicdo dos CLs
podem influenciar de forma ampla a capacidade de sua articulagéo
politica. Segundo o relatado nas entrevistas com atores da
sociedade civil do férum provincial das ONGs, o modelo de
participacdo adotado ndo possibilita uma participacdo abrangente.
Como exemplo, eles citam o fato de nenhuma entidade filiada a
esse férum que representa 0s grupos geralmente excluidos
integrar os CLs e de ndo serem convidados a participar das
reunides de consulta comunitaria promovidas na cidade de Xai-
Xai.
outras duas alternativas de

Com as participacao

implementadas, a governacdo aberta e a articulagdo entre
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gestores municipais e comunidade foram estabelecidas em 2005 e
se distinguem dos CLs. A primeira funciona como uma atividade
governamental caracterizada pela auscultacdo dos municipes e
apresentacdo publica dos resultados da implementacdo dos
projetos da governagdo municipal e o grau de cumprimento das
promessas feitas no periodo eleitoral. Ela compreende a
realizagdo de reunides abertas a participacdo da populacdo nos
postos administrativos duas vezes em cada ano. A segunda
refere-se a pratica de mobilizacdo da populacdo para integrar os
canais de resolugdo dos problemas nos bairros, que se
fundamentam na articulagdo entre os gestores municipais e a
comunidade, por meio da realizag&o de doze reunides publicas por
ano.

Conforme salientado nas entrevistas, esses dois mecanismos
de envolvimento das comunidades desempenham um papel
preponderante no processo de administracdo do municipio, na
medida em que se configuram como espacos de equilibrio da
vontade dos governantes e dos interesses da populagédo. Segundo
os dados dos relatérios de governacdo municipal, entre 2009 e
2013 participaram nas reunibes publicas promovidas 18.264
municipes.

Os processos de interacdo neles promovidos implicam o
envolvimento comunitario na identificacdo de prioridades pelos
cidaddos municipes e sua incorporagao pelo executivo municipal
no momento da definicdo dos planos governamentais a serem
implementados futuramente. A estratégia de participacdo da
populacado funciona na verdade como uma agao que se pretende
complementar ao planejamento tecnocratico realizado, uma vez
que as metodologias adotadas ndo remetem automaticamente a
momentos de deliberagdo das politicas publicas pelos cidad&os.
Portanto, o que vem desses mecanismos pode ou ndo ser
utilizado pelos responsaveis pelo planejamento municipal.

De acordo com as entrevistas, a identifica¢cdo dos problemas
que afetam as comunidades e definicdo de prioridades de agéo
até pode vir da base, mas a solugdo nunca vem da mesma base
em termos de gestédo. Por exemplo, as decisdes sobre construgao
de dois supermercados em 2010 e 2013 no centro da cidade néo
teve em consideracéo a relevancia e necessidade de implantagéo
desse tipo de equipamentos nos bairros com maior nimero de
habitantes.

Notamos, dessa forma, que a formulagdo e implementacdo
das politicas municipais é feita ao nivel do topo, sem envolver
muitas vezes os grupos ou cidaddos nelas interessados ou
diretamente afetados. Na pratica, as agfBes governamentais
chegam j& prontas para serem introduzidas nas comunidades
sem, contudo, terem sido discutidas a partir das fontes, isto €, nem
com a populacéo, nem ao nivel dos CLs. Por exemplo, as medidas
importantes sobre a distribuicdo de espacos para habitacdo na
regido de Macanwine-Oeste, que servia para a pratica da
agricultura familiar bem como, a implantacdo de reguladores de
transito na zona da cidade baixa em 2012 e 2013,
respectivamente, ndo foram submetidas a amplos processos de

discusséo nesses espacos de interacdo social.

Constatamos pelas entrevistas que 0s mecanismos de
articulacdo estabelecidos estdo mais ligados a necessidade de
ampliacdo da legitimidade politica do governo municipal e das
suas acgdes de resposta as demandas sociais. Isso mostra que a
participacdo na definicdo de prioridades realiza-se quando os
agentes publicos interagem com as comunidades para buscar
subsidios técnicos e informagGes para fundamentar sua agenda
de planejamento realizado nos “gabinetes”. Portanto, essas
praticas de envolvimento dos cidaddos na gestdo municipal
servem mais para sustentar as propostas técnicas dos orgamentos
a serem executados nas atividades que ndo foram a priori
definidas com as comunidades beneficiarias.

Enfim, podemos afirmar que as praticas de gestéo participativa
implementadas no contexto municipal de Xai-Xai n&o
proporcionam automaticamente a constituicdo de um processo de
politicas publicas gue se revela aberto a acdo deliberativa através
da sociedade, dos cidaddos. Os mecanismos de participacdo
cidada apresentados no Quadro 2 tém funcionado somente na
fase de auscultacdo publica, visto que as preocupacdes e
informacdes trazidas ou identificadas durante as auscultagGes aos
municipes surgem muitas vezes depois de o plano ter sido
aprovado (ao longo do exercicio das atividades de governagao).
Como o sistema de planejamento utilizado atualmente ndo permite
incorporar todas essas preocupagdes, até mesmo nos planos
subsequentes, a sua resolugdo é feita sem uma participacédo
visivel da populagéo.

Além disso, constatamos que o discurso sobre a GP baseado
na ideia de interagdo social e na governacdo aberta tem sido
utilizado essencialmente para legitimar as decisGes técnicas
previamente tomadas pelo poder publico. Assim, a constituicdo
desses espacgos enfrenta obstaculos para se estabelecer como
alternativas efetivas de opinido e sobretudo de acéo, por meio das
guais os atores da sociedade civil se inserem na agenda do
governo municipal, apresentando demandas e interesses da
populagdo que sejam transformados em projetos de politicas

publicas a serem implementados.

5 CONSIDERAQOES FINAIS

O prop6sito deste trabalho foi discorrer sobre o processo de
institucionalizacdo da GP em Mocambique. Focalizamos o
processo de envolvimento dos cidaddos na esfera municipal,
considerando, para o efeito, as experiéncias implementadas no
municipio de Xai-Xai. Destacamos que o estabelecimento das
instancias de participagdo social foi impulsionado pela aprovacao
da CRM de 1990, que legitimou a constituicdo de espagos que
permitem a integracdo e colaboragdo entre os diferentes atores
individuais ou coletivos, possibilitando a gestdo compartilhada
entre o governo e a sociedade.

Com a aprovagéo, nos anos de 2003 e 2005, de diretrizes que
regulamentam a participacdo da sociedade, tem sido possivel o
estabelecimento desde 2006 de mecanismos de envolvimento dos
cidadaos que tém contribuido, de certo modo, para a redugdo das
préaticas clientelistas e patrimonialistas que foram prevalecentes no

periodo em que a gestdo das politicas publicas respeitava o
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modelo de administragdo publica centralista. Espera-se que as
instancias de participacdo publica deem um novo impeto ao
exercicio da cidadania ativa e fortalecimento da democracia
participativa.

As acbes da GP em Xai-Xai foram iniciadas em 2009. O
estudo realgou tratar-se de um processo que se mostra ainda
desafiador, na medida em que suscita a construcdo de uma
sociedade civil organizada e capaz de se articular em torno das
questdes politicas de interesse local e, dessa forma, estabelecer-
se como ator que influencia, contesta e interfere positivamente no
processo decisério. Ela demanda por parte do governo um
comprometimento maior em relacdo ao potencial de acdo que
esses espagos apresentam para contribuir para a boa governanca,
devendo ser aprimorados por meio de maior capacitacdo de seus
membros integrantes como forma de reduzir as assimetrias
informacionais e assegurar uma integracao de qualidade entre os
atores que neles interagem.

Especialmente em relagdo aos CLs, que sdo a forma mais
importante de participagdo, importa que seja assegurada a
abrangéncia e maior representatividade dos grupos sociais que
ndo tém acesso a essas arenas de participacdo. Isto é, na sua
constituigdo, os CLs ainda apresentam falhas, que se configuram
como limitagBes que interferem nos esforcos de materializacdo
dos ideais da democracia participativa e da democracia
deliberativa.

Os CLs séo, no geral, consultivos e propositivos. Apenas em
alguns casos dispdem de poder e capacidade fiscalizadora em
relacéo a alguns programas previamente definidos pelo executivo
municipal, sobretudo os relacionados a construcdo de fontes de
abastecimento de agua e a gestdo da terra. Eles ndo possuem
carater deliberativo e fiscalizador sobre a implementacdo das
politicas publicas, atuando apenas como um mecanismo que
auxilia a viabilizacdo da liberacdo de verbas, e ndo se encontram
integrados em todo o ciclo de planejamento de Xai-Xai.

Eles exercem uma relativa pressdo sobre algumas acgbes e
projetos dos municipios cuja definigdo ou formulagdo contaram
com a sua participacdo e envolvimento, mas isso acontece
frequentemente apenas com os projetos relacionados ao PERPU.
Doutro modo, as reunides promovidas ao nivel desses féruns de
consulta publica contam em sua maioria com a participacéo de
cidaddos a titulo individual e, muitas vezes, com um nimero
reduzido de participantes que representam as organizagdes civis
formais, que possuem maior for¢ca para influenciar os assuntos
discutidos por esses conselhos de participacdo social. Em
conjunto, essas limitagdes operam como constrangimentos e
podem comprometer a efetividade da ambicionada gestdo
democrética.

Para pesquisas futuras sobre a GP no contexto municipal
mogambicano, torna-se interessante analisar as questdes relativas
a institucionalizagdo da participacdo cidada e as suas ligagoes e
impacto nos resultados das politicas publicas. Finalmente, outro
aspecto fundamental a ser explorado se relaciona ao

aprofundamento da discusséo sobre a efetividade dos conselhos

locais e as implicag6es na eficacia da acdo governamental no
nivel local, aliada ao problema da accountability tanta politica
guanto administrativa e, portanto, devendo-se avaliar em que
medida a GP favorece as relagdes politicas e o conteddo da agédo

publica na gestdo municipal.
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