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OBJECTIVO DA CONSULTORIA

Produzir recomendacoes e directrizes sobre o actual quadro de ordenamento territorial e
gestao do solo urbano mocambicano, incluindo as boas praticas internacionais, para
alimentar uma eventual reforma desse quadro por parte das autoridades.



METODO DE TRABALHO

1. Leitura judiciosa de quatro documentos juridicos:

a. Politica de Ordenamento Territorial (Resolucao n2 18/1997).
b. Lei de Ordenamento do Territdrio (Lei n2 19/2007).
c. Regulamento de Ordenamento Territorial (Decreto n? 23/2008).
d. Regulamento do Solo Urbano (Decreto n2 60/2006).

2. Apresentacao de uma série de componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do
territdrio a partir de uma perspectiva internacional e que constituem a base para a
analise de lacunas.

3. Analise de lacunas.
4. Recomendacdes.



CONTEUDO DA APRESENTACAO

1. Base conceitual: o que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

2. Notas sobre a leitura dos quatro documentos juridicos.

3. Apresentacao de uma série de componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do
territorio a partir de uma perspectiva internacional, e que constituem a base para a

analise de lacunas.
4. Analise de lacunas.

5. Recomendacoes.



1 BASE CONCEITUAL: O QUE SE ENTENDE POR
"DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL"




1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

Diz a Lei de Ordenamento do Territdrio, no seu artigo n? 1:

“Desenvolvimento sustentavel: desenvolvimento baseado numa gestao ambiental que
satisfaz as necessidades da geracéo presente sem comprometer o equilibrio do ambiente e
a possibilidade das geracoes futuras satisfazerem também as suas necessidades”

« O conceito é bem-sucedido, mas é muito geral.

« O conceito geral deve estar inserido no documento de maior hierarquia, que € a Politica
de Ordenamento Territorial. E, 0 mais importante:

« O conceito deve ser desenvolvido com mais detalhes na lei e seus regulamentos.



1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

A definicao reconhecida internacionalmente parte de duas premissas ou questoes:

1. O qué deve ser sustentado?
a. A natureza.

b. Os sistemas que sustentam a vida.

c. A comunidade.

2. O qué precisa ser desenvolvido?
a. As pessoas (Desenvolvimento Humano).
b. A economia.
c. Asociedade.
Fontes:

Moffatt, S., Suzuki, H., Dastur, A., Yabuki, N., & Maruyama, H. Cidades Eco (p. 358). World Bank (2010).
Bajpai, Jit. Integrated framework to address sustainability in cities and regions. Columbia University. New York (2013).



1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

A partir dai pode-se deduzir
gue o desenvolvimento sera
sustentavel (ou insustentavel)
dependendo dos resultados
produzidos pela interacao das
trés esferas ou capitais mais
importantes de um pais:



1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

Isso como se mide? A poupanca liquida adjustada (PLA)

Se a poupanca liquida ajustada é mantida em zero, ou € positiva, entao o pais va por uma senda sostenivel; mas se a PLA
for negativa, significa que o pais va por uma senda insostenivel.

Fonte: World Bank and Collins. 2013. Atlas of Global Development: A Visual Guide to the World’s Greatest Challenges, Fourth Edition. Washington, DC and Glasgow: World Bank and Collins. Creative Commons
Attribution CC BY 3.0



1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

Isso como se mide? A poupanca liquida adjustada (PLA)
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Fonte: World Bank and Collins. 2013. Atlas of Global Development: A Visual Guide to the World’s Greatest Challenges, Fourth Edition. Washington, DC and Glasgow: World Bank and Collins. Creative Commons
Attribution CC BY 3.0




1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

A poupanca liguida adjustada
positiva pode ser obtida Unica e
exclusivamente através de um
governo suficientemente forte e
capaz de operacionalizar e
implementar politicas publicas
bem pensadas, bem planeadas,
bem finaciadas, bem ejecutadas
e bem controladas.

Especialmente, nas areas onde os
mercados livres nao conseguem
resolver as inequidades sociais,
bem como as externalidades
negativas.

SO assim, a prosperidade, a
qualidade de vida dos habitantes
e a coesao social serao
melhoradas, minimizando ao
mesmo tempo a pegada
ecoldgica.



1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

E como esta Mocambique hoje?

A trajectodria do pais na ultima
década esta contribuindo para torna-
lo insustentavel:

PLA negativa que soma 40% do PIB
nos ultimos 8 anos.

PLA média negativa de 5% do PIB ao
ano.

Dessa forma, nao ha legislacao,
regulamentacao ou accoes de
ordenamento do territdrio que
sirvam para obter o desenvol-
vimento sustentavel do pais!

A prioridade em Mocambique é
investir em capital humano e reduzir
0 esgotamento dos recursos
naturais!

A poupanca liquida ajustada, incluindo danos por emissdo de particulas (% do PIB) em Mogcambique foi
reportada em -3,3704% em 2019, de acordo com a colec¢do de indicadores de desenvolvimento do Banco
Mundial, compilada de fontes oficialmente reconhecidas.

Mogambique - Poupanga liquida ajustada, incluindo danos por emissao de particulas (% do PIB) - os valores
reais, dados historicos, previsdes e projecdes foram fornecidos pelo Banco Mundial em junho de 2021.

Média 5%




1. Base conceitual: O que se entende por "desenvolvimento sustentavel"

Por isso, um pacote legislativo
(de qualquer matéria) deve
incluir as normas necessarias
para cobrir todos os aspectos
necessarios para alcancar o
desenvolvimento sustentavel
em seu sentido mais amplo.

Dimensao juridica, estrutura legal e filosofia do Estado. Trata-se dos conceitos
constitucionais e juridicos que sustentam a intervencdo e ac¢ao do Estado no ambito
do ordenamento territorial. Principios sobre os quais o Estado formula o ordenamento
territorial, e intervém para resolver as inequidades e externalidades negativas.

Dimensao ecoldgica e cultural. Todas as ac¢des que a sociedade deve realizar para
cuidar dos recursos naturais que seu territdrio possui, utilizando-os com sabedoria e
para o beneficio comum; também, as ac¢Oes para cuidar e fortalecer todos os
elementos, paisagens, sistemas e expressdes materiais e imateriais de sua cultura;
suas formas de trabalhar a terra, de habitar areas rurais e povoadas.

Dimensao socioecondomica e financeira. Compreende todos os instrumentos e
mecanismos de mobilizacdo de recursos fiscais e financeiros através do processo de
transformacao do territério; bem como as disposicOes necessarias para uma justa
retribuicdao ao territdrio e a sociedade dos beneficios (a riqueza) disso.

Dimensao de participac¢ao cidada. Todo o relativo aos papéis, responsabilidades,
instrumentos e mecanismos para viabilizar, hacer efectiva, e garantir, a accdo colectiva
no processo de formulagcao, aprovacao, implementacao e monitoramento dos planos
de ordenamento do territdrio, seus programas e projectos de investimento.
Dimensao administrativa e institucional. Todos os aspectos relacionados com os
papéis e responsabilidades das instituicdes delegadas para formular, aprovar e
implementar o ordenamento territorial; as directrizes estaduais para essas instituicoes
para a operacionalizacao disso.

Dimensao técnica. Trata-se de todas as orientacdes e instrucdes sobre os elementos,
funcoOes relacgOes, hierarquias e outros, que deverao serem incluidos no desenho ou
formulacao da visao ou modelo de ‘ordem territorial’ a que a sociedade aspira, nos
diferentes planos de ordenamento territorial.



NOTAS SOBRE A LEITURA DOS QUATRO
DOCUMENTOS JURIDICOS




) . Notas sobre a leitura dos quatro documentos juridicos

1. Comentarios sobre o conteudo substantivo que chamou a atencao do consultor.

Anexo 2 do
relatorio



) . Notas sobre a leitura dos quatro documentos juridicos

2.

Sistematizacao de textos e comentarios em uma tabela dinamica

Desde comentarios
simples

Até comentarios
em profundidade




) . Notas sobre a leitura dos quatro documentos juridicos

3. Classificacdo dos artigos / afirmagées em uma (ou mais) das seis categorias



) . Notas sobre a leitura dos quatro documentos juridicos

3. Classificacdo dos artigos / afirmacdes em uma (ou mais) das seis dimensdes ja explicadas

Dimensao juridica, estrutura legal e filosofia do Estado.
Dimensao ecoldgica e cultural.

Dimensao socioecondmica e financeira.

Dimensao de participacao cidada.

Dimensao administrativa e institucional.

a U A W N R

Dimensao técnica.



) . Notas sobre a leitura dos quatro documentos juridicos

4. Resultados de classificacao

O pacote é composto por
158 artigos. Mas existem
artigos que tratam de
conceitos diferentes. No
total, foram identificados
258 conceitos que foram
denominados ‘registos’. O
RLOT ocupa quase a mitade
dos registos.

133 registos (52%) foram
comentados. A distribuicao
e a mesma.

80% dos registos tratam das
dimensdes administrativa,
juridica e técnica; as
dimensodes ecoldgica e
cultural, socioecondmica e
financeira, e a social, sao
tratadas em apenas 20%
dos registos. Isso parece
pouco; sugere um
desequilibrio.

Os comentarios por
dimensao refletem essa
mesma distribuicao.



COMPONENTES "IDEAIS" DE UM SISTEMA DE
3 ORDENAMENTO DO TERRITORIO A PARTIR DE UMA
PERSPECTIVA INTERNACIONAL




3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

Conceitos constitucionais, legais e de filosofia do Estado.

Instrumentos para uma gestao territorial abrangente.

Instrumentos financeiros e fiscais.

Participacao cidada e comunitaria no ambito do ordenamento territorial.

Aspectos administrativos e processuais.

o s WohE

Aspectos técnicos: Sistema Nacional de Planeamento Territorial.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

1. Conceitos constitucionais, legais e de filosofia do Estado.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

1. Conceitos constitucionais, legais e de filosofia do Estado.

Sao todos aqueles conceitos que explicam as razdes pelas quais, num Estado Social de Direito, democratico,
de poderes divididos e autbnomos, operando num contexto de economia liberal, o governo intervém na
economia e nas relagdes entre individuos e empresas para o cumprimento do “contrato social” conforme
definido no seu quadro constitucional.

Um contrato social que normalmente inclui a conquista de uma sociedade igualitaria; a proteccao dos
membros mais vulneraveis da sociedade; a proteccao dos recursos naturais e culturais e sua utilizacao para o
beneficio comum no ambito de uma visdo de desenvolvimento sustentavel; e outros objectivos de natureza
semelhante.

Em matéria de ordenamento do territorio, o 'ideal' € explicar ao publico as principais razdes pelas quais o
Estado nao se deve limitar apenas a legislar; ao contrario, deve participar activamente, principalmente por
meio do poder executivo, da construgao do contrato social. Pois, nesta materia de ordenamento do territorio, a
accao totalmente livre dos agentes econdmicos através dos mercados ndo permite a satisfacao plena do
contrato social.

Nota: E possivel que as bases juridicas que serdo expostas ja estiver em outras legislacées que ndo fazem
parte deste trabalho. Mas o ponto é que elas deveriam estar presentes no pacote legislativo de ordenamento
do territorio, 0 que nao é o caso.



Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

Conceitos constitucionais, legais e de filosofia do Estado.

Protecao da propriedade privada. O Estado garante o direito real de toda pessoa a posse, uso e aproveitamento de um
bem; e reconhece o pagamento de indemnizacdo no caso de ter que expropriar-lo para cumprir uma funcao publica.

Func3o social e ecolégica da propriedade. No entanto, o direito real de propriedade n3o é absoluto. E um conjunto de
direitos e deveres; Os deveres incluem a funcao social (contribuir para o desenvolvimento social) e a funcao ecoldgica
(contribuir para a protec¢ao dos recursos naturais). Os deveres sao obrigatorios.

Eficiéncia vs. equidade: a justificativa para a interven¢ao do governo no mercado de terras e bens imdveis por meio dos
instrumentos de redistribuicdao das rendas fundidrias e dos bens imdveis. Existem mercados 'imperfeitos’, nos quais o
factor de eficiéncia (minimizar custo, maximizar lucro) significa que nem todos os membros da sociedade podem pagar por
bens ou servicos; e / ou geram 'externalidades negativas' que ndo sdo contabilizadas no preco pago por esses bens e
servicos. O mercado de bens imdveis e um desses cassos, o que justifica a intervencao do Estado.

Prevaléncia do interesse geral (social) sobre o interés individual. E a razio de ser do Estado, o que deve nortear as politicas
publicas, e o que faz que o governo deva intervir em mercados imperfeitos para gerar e / ou preservar bens sociais e
ecoldgicos. Mas este principio deve também ser aplicado em processos colectivos de transformacao territorial, ainda
quando o Estado nao e participe directo.

A moradia social digna e adequada como bem publico. Uma moradia decente e adequada é um direito universal. Embora,
para os pobres ndao pode ser produzida dentro do mercado imobiliario "livre" devido a questdo da eficiéncia. O Estado deve
intervir (de varias maneiras) para produzir esses bens, com o qual a habitacdo social é consagrada como um bem publico.
Assim, o estado pode introduzir, como parte da funcao social da propriedade, encargos ou taxas sobre a producao de
imodveis para financiar a producao de moradias para os pobres.

Funcao publica do planeamento territorial. Refere-se ao facto de que o préoprio acto Estadual de planear o ordenamento do
territdrio para a concretizacdao de uma visao social, ecoldgica e economicamente sustentavel do pais, pode originar a
aplicacao de mecanismos diferentes de aquisicao publica de propriedades imdveis para programas tais como habitacao
social, parques, instalacdes, etc. Ou seja, o planeamento passa a fazer parte das causas pelas quais o Estado pode iniciar

processos de expropriac¢ao.



10.

11.

12.

Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

Conceitos constitucionais, legais e de filosofia do Estado.

Motivos amplos e diversidade de mecanismos de aquisicao de bens pelo Estado. Trata-se de buscar que o processo de
expropriacao seja visto como algo positivo, amplo, que ofereca oportunidades ou incentivos para a ac¢ao colectiva dos
proprietarios. Para isso, existem varios mecanismos que podem ser considerados na legislacao.

Direito de preferéncia. E direito do Estado ser o primeiro a ser oferecido um bem privado cujo proprietario deseja coloca-lo
no mercado.

Direito do Estado de participar no maior valor dos bens fundiarios e imdveis gracas a sua accao e / ou decisdes (‘mais—
valias’). E direito do Estado compartilhar parte dos ganhos monetarios gerados em virtude da sua ac¢ao e que nao sejam
recuperados por meio de impostos. Por exemplo, quando uma mudanca no uso do terreno de uma parcela é autorizada, o
preco da parcela aumenta; No entanto, esse aumento é de 100% devido a decisdao do Estado, nao ao esforco do
proprietario. Portanto, o Estado tem o direito de participar desse aumento de precos. Do contrario, o Estado estara dando
ao dono 100% de um esforco que é de toda a sociedade e que também custa muito caro. Com o que se configura uma grave

iniquidade para a sociedade como um todo.

Privilégio e incentivos a acg¢ao coletiva sobre a accao individual. Trata-se do Estado fomentar, directa ou indirectamente, a
acc¢ao colectiva ou a economia associada como alternativa a accao econdmica individual. Isso pode ser alcancado por meio

de muitos mecanismos de gestao colectiva no campo da transformacao do solo rural e urbano.

Distribuicao equitativa de custos e beneficios associados a urbaniza¢ao e transformacao da propriedade. Refere-se a
garantir que, nos processos de transformacao de terras rurais ou urbanas, todos os individuos que se beneficiam desses
processos compartilhem os custos e beneficios de sua execu¢dao. Uma participacao que é, certamente, equivalente ao
percentual de seus direitos reais dentro do universo de direitos que serao beneficiados.

Participa¢ao da cidadania e as comunidades na formulag¢ao, implementa¢ao e monitoramento da planifica¢ao do
territdrio. A cidadania, por meio de organizacdes legitimamente constituidas para salvaguardar os interesses das
comunidades, deve estar plenamente engajada no aparato e nos processos responsaveis pelo planeamento, execugao e
monitoramento do ordenamento do territorio.




3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

Para atingir os objectivos de equidade e sustentabilidade no campo do desenvolvimento territorial, o Estado,
em particular o seu Poder Executivo, deve dispor de tantos instrumentos quanto possivel, que |lhe permitam
intervir com eficacia na correccao de ineficiéncias, ineficacias e desequilibrios nos mercados fundiarios e
imobiliarios.

Isso € comummente conhecido como ‘caixa de ferramentas’: um portfélio de mecanismos de acc¢io directa ou
indirecta, de financiamento, fiscais, de incentivo e desincentivo, para criar um '‘campo de actuacao’ nivelado
para todos os participantes do mercado, incluindo os mais pobres, bemo como o Poder Executivo.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

1. Banco de terras.

2. Perimetro urbano.

3. Atribuicdes ou cedéncias obrigatérias do solo para espaco e bens publicos nos processos de urbanizacao
e requalificaco.

4 Sociedades ou empresas urbanisticas do Estado.

5. Zoneamento de inclusdo (ou bonificacdées de densidade para fins sociais).

6. Coeficiente basico de edificabilidade.

7

8

Transferéncia (e bolsa) de direitos adicionais de urbanizacdo ou construcdo.
. Reajuste de terras ou reparcelacao.

9. Areas especiais de interesse social.

10. Grandes operacoes territoriais ou consorcios imobiliarios.

11. Programas de requalificacdo urbana.

12. Reparto equitativo de custos e beneficios, bem como de bonificacdes de densidade no ambito dos planos
parciais e as actuacoes territoriais.

13. Declaracdo de desenvolvimento prioritario ou desenvolvimento diferido (para terras em areas
periurbanas), e de construcao prioritaria (para terras em areas urbanizadas).




3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

3. Instrumentos financeiros e fiscais.



3.

3.

Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva
internacional

Instrumentos financeiros e fiscais

Fundos de desenvolvimento territorial. Entidades financeiras detidas pelo Estado, mas com patriménio
e administracao autbnomos, que tém por missao financiar projectos em areas e sectores que satisfacam
a procura de bens e servicos, especialmente dos mais pobres. Eles também sao conhecidos como
fundos sociais’. ]

Imposto aos bens iméveis. E um imposto que tributa apenas o valor do imével, mas ndo os beneficios,
ganhos de capital ou excedentes gerados com o imovel

Sobretaxa para talhoes ociosos. E um imposto adicional ao imposto aos bens imoveis que visa a
penalizar a retencao pasiva de terrenos nas areas urbanas.

Taxas de urbanizacao e re-urbanizacao. Taxas que sido cobradas para os efeitos de cobrir os custos
que gera para o Estado a administragcao de bens publicos gerados.

Mecanismo de contribuicao de melhorias ou ‘valorizacao’. Visa a realizagdo de obras publicas,
parques, estradas e outros bens publicos, cobrando parte do seu custo em troca do maior valor que gerar
nos imoveis por eles beneficiados.

Mecanismo de participacao do Estado no aumento do valor da propriedade por causa das suas
decisdes ou accoes (mais-valias).

Outorgamento oneroso do direito de construir (‘solo criado’). Facultade do Estado para cobrar
dinheiro por causa do otorgamento de direitos adicionais ao direito basico universal de habitacao.
Observatorio do mercado fundiario e imobiliario. Plataforma publica na qual as informagdes de DUAT
otorgados, bem como dos pregos comerciais dos bens imoveis. Contribui notavelmente a criar
compradores melhor informados sobre o mercado imovel.




3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

4. Participacao cidada e comunitaria no ambito do ordenamento territorial.
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4.

Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva
internacional

Participacao cidada e comunitaria no ambito do ordenamento territorial

Realizacao da visao territorial. Para que o ordenamento territorial ‘funcione’, € necessario um
mecanismo no qual os individuos e as organizacgdes sociais se tornem parte integrante de todo o

processo.

i. Sua formulacéo.

i. Agestao para implementar ou materializar todos os elementos decorrentes do processo de formulagéo.

ii. A materializagdo (propriamente dita) ou implementagao (como € chamada) de todos os elementos constituintes da ordem a ser alcangada.
iv.  Aavaliagdo e construgdo do conhecimento a partir do ja feito.

De alcancar a inclusao plena de individuos e organizagdes sociais nesses processos, depende o0 sucesso
do ordenamento territorial no sentido mais amplo da palavra.

Papel da técnica de planeamento territorial em um marco de participacao cidada. Para o
ordenamento territorial ser verdadeiramente transformador, deve ser colocado ao servico integral dos
actores socioculturais e socioecondémicos; sobretudo, de quem habita, tem histéria e depende do territorio
para realizar as suas aspiracdes humanas. Em vez de as comunidades locais terem que aprender a
linguagem do planeamento, € a técnica do planeamento que deve interpretar, com o minimo de
preconceito possivel, o pensamento das comunidades locais. Se nao, o ordenamento territorial sera visto
como uma imposigéo externa.

‘Bom governo’ em questoes de participacao cidada no planeamento do ordenamento territorial.

i. Uma lei orgénica, ou seja, de hierarquia quase constitucional, relacionada com a participagdo da sociedade civil no processo de planeamento do
desenvolvimento (socioeconémico e territorial).

i. Leistematicas (planeamento socioecondmico ou estratégico dos entes territoriais; planeamento e orgamento dos 6rgaos sectoriais do Estado; planeamento do
ordenamento do territorio) que citam e incorporam em seu texto, todos os elementos relativos a participagao social vindo da lei orgénica, que serédo
aplicados na formulagao, aprovacao e implementacao de cada uma dessas leis.
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Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva
internacional

Aspectos administrativos e processuais.

Descentralizacdo clara e plena. O legislador nacional define um pacote completo e abrangente em relagcdo ao planeamento
do uso da terra.

iii.
iv.

V.

Vi

Um pacote que desenvolve justamente as seis dimensdes que estdo sendo abordados neste relatdrio.

Os érgaos executivos a nivel nacional regulamentam o pacote legislativo e constituem érgéos sociais, normalmente através de uma comissao interministerial com forga vinculativa para todos
0s seus membros.

Os 6rgaos legislativos das jurisdigdes inferiores recebem, analisam e aprovam os instrumentos de planeamento enviados pelos seus pares executivos nos termos que a lei o definir.

Os 6rgaos executivos das jurisdi¢des inferiores elaboram e submetem a aprovagao dos seus pares legislativos os instrumentos de planeamento.

Os érgaos executivos das jurisdi¢gdes inferiores implementam os instrumentos de planeamento, também em tudo de acordo com as regras.

Existem paises, como a Argentina ou a Colémbia, onde a legislacao permite aprofundar a descentralizagéo, delegando fun¢des a niveis inferiores da sua prépria jurisdigdo (comunas, distritos
municipais ou outros). Refere-se a divisdes administrativas intraurbanas, ndo a jurisdigéo distrital existente no Estado mogambicano que e supra-urbana.

Adaptagao dos instrumentos de planeamento a complexidade territorial e capacidade institucional das administracdes locais.

Em paises em desenvolvimento que ndo conseguem equilibrar e distribuir equitativamente o estado entre seus centros mais produtivos e suas regides ou territdrios mais remotos e frageis,
geralmente é estabelecido um regime diferenciado de instrumentos de planeamento territorial. Na Coldmbia, por exemplo, a lei estabelece trés tipos de planos de ordenamento territorial
municipal: Plano de Ordenamento Territorial (POT), Plano Basico de Ordenamento Territorial (PBOT), e Esquema de Ordenamento Territorial (EOT).

O principal critério de selecgao é o tamanho da populagdo do municipio e as caracteristicas de distribuicao de sua populagao urbana e rural. Municipios com menos de 30.000 habitantes
realizam Esquemas Basicos de Ordenamento Territorial; aqueles com 30.000 a 100.000 habitantes realizam Planos Basicos de Organizagéo Territorial; e aqueles com mais de 100.000
habitantes elaboram Planos de Planeamento Territorial de abrangéncia rigorosa.

Separacéao de funcdes administrativas para garantir a especializacao dos recursos humanos e reduzir conflitos de interesse e
/ Ou corrupgao.

Em todos os paises estudados e nos quais o consultor actuou, a area de planeamento opera separadamente ou de forma independente, com uma cadeira no gabinete da presidente municipal.
Existem varios motivos para manter essas areas separadas, em vez de agrupadas:

As areas com maior potencial de geracao de receitas e com maior interesse na politica, tendem a ocupar a maior parte desses recursos.

As demais areas tendem a ser negligenciadas, quando ndo totalmente abandonadas; isso n&o significa que ndo funcionem, mas sim que podem chegar a funcionar de maneira que
funcionarios irresponsaveis acabem criando economias ilegais em torno do cumprimento de seus deveres publicos

Outras areas, como no caso do ordenamento do territério, as fungdes podem estar SUjeItaS ou subordinadas as situagdes, processos e decisdes relativas as areas de maior peso.

Delegagao total (pelos orgaos Ieglslatlvos locais), aos 6rgaos executivos que administram o planeamento, na tomada de
todas as decisoes relativas a execucao dos planos por eles aprovados; ndo as decisodes relativas a formulacao.

Ao nivel local, delegacao total (pelos 6rgaos ejecutivos locais superiores — Concelho Municipal — ao pelouro encarregado da
gestao territorial (DMOTC)) da autoridade para outorgar licencas de construcdao em 100% dos casos que ndo emvolven

mudanza de uso ou qualquer modificacdo do plano.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional
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3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

6. Aspectos técnicos: Sistema Nacional de Planeamento Territorial.

1. Politica nacional de ordenamento territorial.
i. Documento em que o Estado estabelece tudo o que se relaciona com a visao de desenvolvimento territorial da sua sociedade
i Documento tedrico, que explica todos os elementos, relagdes, competéncias, papéis, responsabilidades, ac¢des, deveres, direitos, e outros, que abrangem
todos os membros e organizagdes da sociedade, publicos e privados, para alcangar sua visao.
ii. Documento escrito em linguagem simples, o que torna mais facil para todos os membros da sociedade, especialmente os mais humildes,entender do que se
trata a questao do ordenamento territorial.

2. Quadro legal de ordenamento territorial e uso do solo abrangente e hierarquico.
i. Lei organica de planeamento, que regula tudo o relativo a processo de formulagdo de qualquer plano a serem feito pelas autoridades publicas (plano de
desenvolvimento socioecondmico, plano estratégico, plano de ordenamento territorial, etc.).
i Lei organica de ordenamento territorial, na qual todos os aspectos estruturais do ordenamento territorial e uso da terra sao definidos.
ii. Lei de desenvolvimento territorial, que € o quadro de acgéo dos entes territoriais locais para a formulagdo do ordenamento territorial de suas jurisdi¢oes.

3. Plano nacional de ordenamento territorial (PNOT). (As interpretagdes variam).

i. Documento de Estado de longa duragado, que estabelece uma visdo abrangente e estrutural da ordem territorial do pais, dos elementos e relagbes que o
compdem; e como essa visao deve ser operacionalizada pelos diferentes niveis de governo, actores econdmicos, cidadéos e outros actores que legitimamente
transformam o territorio.

i.  Como documento técnico que desenvolve, através do governo central, tudo o que, de acordo com aquela lei organica, é da competéncia do governo central.

ii. Como documento estratégico de caracter executivo, que ira orientar as acgdes de ordenamento do territério durante o periodo de cinco anos de uma
administragcéo (a semelhanga do Programa Quinquenal de Governo ou PQG em Mogambique).

4.  Plano provincial de ordenamento territorial (PPOT).

i. O nivel provincial de ordenamento do territério deve ser semelhante ao nacional, apenas descendo a uma escala que permita uma apreciagao, caracterizacéo e
diagndstico mais precisos do territério. No ambiente internacional, a escala das analises de provincias como Maputo, Matola, Cabo Delgado, normalmente oscila
entre 1: 750.000 e 1: 500.000.

i. O resultado & um plano que define com maior precisdo os elementos constitutivos do Plano Nacional, mas também, em virtude da descentralizagao do Estado,
contem também os elementos e acg¢des estratégicas de interesse provincial

5. Sistema distrital de ordenamento territorial (PDOT), que inclui areas urbanas e rurais da unidade territorial.
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4. Andlise de lacunas

Como se pode deduzir do que foi afirmado no capitulo anterior, um pacote legislativo 'ideal’
sobre o assunto seria aquele que desenvolvesse um 'sistema’ de elementos, normas e
procedimentos nas seis dimensdes que foram expostas anteriormente.

Consequentemente, uma lacuna pode ser uma de duas coisas:

a. Elementos presentes no pacote mocambicano que merecem ser revistos a luz dos conceitos que
sustentam esta visao “ideal”.

b. Elementos da visao legislativa ideal que ndao aparecem no pacote mocambicano;

Esses dois aspectos sao tratados na primeira parte da analise de lacunas, denominada
“particularidades do actual pacote legislativo”.

Uma segunda parte inclui outros aspectos da legislacao mocambicana sobre ordenamento
do territdrio e sobre terras, identificados no contexto de outras experiéncias do consultor em
Mocambique (SPEED e SPEED+ deUSAID, bem como GIZ).



4. Anélise de lacunas

Particularidades do actual pacote legislativo.

Dimensé&o juridica, estrutura legal e filosofia do
Estado.

Algumas das prinicpais descobertas pelo consultor foram:

a. Um pacote legislativo que comeca (no ano 2006) com a
requlamentacdo do ordenamento territorial em um nivel eminentemente

urbano (RSU).

b. Uma regulamentacéo urbana que ndo reconhece a realidade peri-
urbana, especialmente nas grandes cidades.

c. Ordenamento do territério: é determinado pela acg¢ao sectorial do
Estado ou, pelo contrario, € aquelo que determina a acgao sectorial?

d. Hierarquia confusa em relagcdo aos quatro instrumentos legais de
ordenamento territorial que foram analisados.

e. Propde a legislacdo mogambicana de ordenamento do territério, ou
pode ser determinado a partir dela, um ‘modelo virtuoso’ para a
formulacéo, aprovacéo e implementacdo do ordenamento do territério?

f.  Existe, de facto, o vinculo abrangente a que a lei se refere, desde os
planos de ordenamento territorial no nivel estadual mais alto até
aqueles dos niveis estaduais mais baixos?

O consultor também encontrou lacunas em varios artigos da legislacao
estudada:

Do principio de descentralizacao.

Do principio de continuidade das acgbes de ordenamento.

Do objectivo de reduzir a pobreza.

Do objectivo de fomentar o equilibrio entre as zonas rurais e as zonas
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urbanas.

Do objectivo especifico para o ambito rural, de preservar o equilibrio
ecoldgico e o patriménio e as-segurar o uso sustentavel dos recursos
naturais.

Do objectivo especifico para o ambito urbano de integracao e
complementaridade entre as actividades urbanas e rurais para um
equilibrado desenvolvimento socio-econdmico dos municipios nas suas
areas de influéncia territorial.

Da definicao da gestao territorial na Lei de Ordenamento Territorial.
Dos principios gerais listados no artigo 4 da Lei de Ordenamento
Territorial.

Da definicido de desenvolvimento sustentavel.

Da definicdo de instrumentos de ordenamento territorial.

Da definicdo de ordenamento territorial.

Da definigado de planeamento territorial.

Da definicdo de plano de ordenamento territorial.

Dos objectivos dos planos gerais e / ou parciais de urbanizagao.

Da declaragao de interesse, necessidade ou utilidade publica no ambito
da expropriacéo para efeitos de ordenamento territorial.

Das Actividades nas zonas de protecc¢éao parcial.

Das modalidades de acesso a os direitos de uso e aproveitamento da
terra.

Do deferimento da atribuicio dos direitos de uso e aproveitamento da
terra.

Do acesso extraordinario a terra pelo Estado



4. Anélise de lacunas

1. Particularidades do actual pacote legislativo.

2. Dimenséao ecolodgica e cultural. sustentam. |
f.  Além disso, aprecia-se que, em todos os casos, o termo

‘recursos naturais’ aparece em secc¢des da Politica, da Lei ou de
seus regulamentos correspondentes a os temas de principios
fundamentais, objectivos, principios gerais e disposicoes gerais.
Quer dizer que o pacote nao entra em matéria.

g. O termo cultural aparece apenas em um titulo secundario da
Politica de Ordenamento Territorial (Numeral 3.4, paragrafo g).

Um dos aspectos que mais chamaram a atengao do consultor
relativamente ao pacote de ordenamento do territorio mogambicano
tem a ver com o facto de que este assunto recebe um tratamento
muito leve. Efectivamente:

a. De um total de 12 seccdes da Politica de Ordenamento
Territorial, 31 artigos da Lei de Ordenamento do Territério, 90

artigos do Regulamento da Lei e 52 do Regulamento do Solo Conclui-se que os conceitos de recursos naturais e culturais ndo s&o
Urbano (para um total de 185 apartados) a questo dos recursos abordados no pacote legislativo como uma ‘categoria estrutural’, tdo
naturais ndo aparece mais que 24 vezes, o que representa sé significativa como, por exemplo, a participacédo cidada e comunitaria, a
um 13% finaciagcdo do ordenamento territorial, ou a tramitacdo dos planos de
b. Ainda mais, ao nivel dos registos do pacote (258) a dimenséo ordenamento territorial.
ecoldgica e cultural s6 cobre um 3%. ] _ -
c.  No Regulamento do Solo Urbano, o termo ‘recursos naturais’ Portanto, é urgente repensar e desenvolver devidamente, na Politica,
n&o esta presente Legislagado e Regulamentos, tudo o que diz respeito ao tratamento dos
d.  No nivel de titulos grandes de esses documentos (Titulos), o recursos naturais e culturais no campo do planeamento, gestéo,
termo n&o esta presente financiacao, execucao e monitoramento do ordenamento do territorio.

e. No nivel dos titulos secundarios (numerais da Politica ou artigos
da Lei e dos documentos legais), o termo esta presente apenas
2 vezes: no numeral 3, seccdo 3.3 da Politica de Ordenamento
Territorial (que trata de objectivos), e no artigo 7 da Lei de
Ordenamento do Territério, que trata dos principios gerais que a



4. Anélise de lacunas

1. Particularidades do actual pacote legislativo.

3 Dimenséo Socioeconémica e financeira iii. Do prazo para inicio de obras (Art|go n° 36 RSU, declarado
' ] inconstitucional).

Algumas das principais descobertas pelo do consultor foram:

a. As secgdes ou artigos do pacote legislativo de ordenamento
territorial em que constem conceitos ou instrumentos
relacionados com a matéria, somam 17, ou seja, 9% dos 185
que constituem o pacote. E muito fraco.

b. Dos treze instrumentos de gestao territorial abrangente expostos
como boas practicas, apenas dois (15%) aparecem no pacote
legislativo (grandes operagdes territoriais ou consoércios
imobiliarios, e programas de requalificagdo urbana).

c. Dos oito instrumentos financeiros e fiscais de ordenamento
territorial apresentados como boas practias, também so6 dois
aparecem no pacote (imposto aos bens imoveis, taxas de
urbanizagao e re-urbanizagao)

d. Na opinido do consultor, a Politica de Ordenamento Territorial
(Seccao 3.2 (a)) tende a privilegiar os interesses privados além
dos publicos.

e. O consultor continua analisando e comentando varios artigos
relacionados a aspectos como os seguintes:

i. Do programa de investismentos.
i. Da expropriagdo nos processos relativos ao ordenamento territorial.



4. Anélise de lacunas

Particularidades do actual pacote legislativo.

Dimensao de participacao cidada.

Algumas das principais descobertas do consultor foram:

As secgdes ou artigos do pacote legislativo de ordenamento
territorial em que constem conceitos ou instrumentos
relacionados com a matéria, somam 25, ou seja, 15% dos 185
que constituem o pacote. E muito fraco.

O consultor analisa e comenta varios artigos relacionados a
aspectos como os seguintes:

i. Sobre a gestao de conflictos. (S&o declaragbes muito gerais, n&o
regulamentadas).

i. Sobre o objectivo especifico de garantir a participacdo nas acgdes de
ordenamento do territorio. (idem).

ii. Sobre a definicdo de planeamento territorial. (Nao vé o processo
como algo que deveria ser participativo).

iv. Do principio fundamental da participagdo. (O que justifica a fusdo, em
um unico processo, dos processos de inquérito e de plano de
pormenor, 0s quais ocorrem separadamente conforme o RSU).

v. Do principio fundamental da concentragdo. (Que refere-se a
concertagc&o, nao concentragdo).

vi.  Da participagdo publica. (O ambito que este artigo atribui a
participacédo do cidad&do é muito limitado).

vii. Da audiéncia publica no ambito dos planos de ordenamento territorial
ao nivel distrital. (Um processo extremamente simples e elementar de
‘inclusao’ dos habitantes, comunidades e organizagdes presentes no

viii.

distrito, no ordenamento territorial daquela jurisdicdo. O processo
deve ter uma regulamentagcdo muito mais abrangente e
pormenorizada).

Do inquérito aos ocupantes. (Além de o inquérito ser realizado como
uma actividade independente do processo de planeamento de
pormenor, também poderia ser usado como um mecanismo para
definir o plano de pormenor como tal).

Dos efeitos do inquérito aos ocupantes. (Uma das vantagens de criar
um mecanismo de participacdo comunitaria que permita atingir os
objecti-vos do inquérito juntamente com os do planeamento de uma
determinada area, € que se pode conseguir que TODOS com direitos
de possessao ou reais, acabem com areas para sua habitacdo no
interior da zona).

Dos parametros do inquérito. (Isso pressupde a alocagao de pessoal
da administracao publica para o cumprimento dessas tarefas o qual é
muito custoso; também é um dos factores de represamento de
pedidos de regularizacdo de DUAT no dmbito das autarquias, bem
como de pedidos de atribuicdo desses por quanto sdo os mesmos (e
poucos) oficiais municipais os que atendem esses e outros processos
relativos a DUAT. Além disso, é preciso que o inquérito seja
realizado directamente pelo Estado? O Estado pode criar
oportunidade para que profissionais especializados e devidamente
licenciados nas areas de agrimensura, servigo social, planeamento
urbano e outras, realizem todo o processo de participacdo comunitaria
relacionado ao tema, incluindo o planeamento de uma area de
pormenor onde TODOS os titulares de direitos de possessao ou reais
beneficiam-se dentro da mesma area).



4. Anélise de lacunas

1.

S.

Particularidades do actual pacote legislativo.

Dimensao administrativa e institucional.

Algumas das principais descobertas do consultor foram:

O exercicio de classificagao dos artigos do pacote legislativo

rende 110 artigos, ou seja 60% do total do pacote, que fazem

referéncia a matéria administrativa. Dos 110, 76 artigos (69%)

tratam exclusivamente da questdo administrativa. Nos restantes,

a questao administrativa € compartilhada ou esta intimamente

ligada a uma ou mais das dimensdes ja expostas.

Dos 110 artigos que tratam da questdo administrativa exclusiva ou

conjuntamente com outras dimen-sdes, o consultor comentou 63;

desses artigos comentados, 16 ja estdo incluidos nas secgdes

anteriores. Alguns exemplos:

i. Das estratégias de implementagao da legislagdo sobre o ordenamento
do territorio. (A reglamentacao e fraca. Ainda mais, uma nova politica
€ possivel implamenta-la com os recursos institucionais existentes?)

i. Dos niveis de intervengdo. (O conceito ndo foi regulamentado. Ainda
mais, uma das responsabilidades do 6rgao nacional que superintende
o ordenamento territorial, ou dos 6rgaos provinciais, deve ser definir
0s casos concretos em que um ordenamento territorial especifico
deva ser formulado e implementado em conjunto entre duas ou mais
entidades territoriais do nivel de gestdo imediatamente inferior).

ii. Da competéncia para elaboragao e aprovagao dos instrumentos de

ordenamento territorial.
= Mocgambique é considerado um pais descentralizado, ou pelo menos desconcentrado.
Portanto, seria sugerido que a ratificacdo dos instrumentos de ordenamento territorial em

Vi.

vii.
viii.

nivel provincial e autarquico va apenas até a Assembleia Departamental.

= Parédmetros, condi¢des, procedimentos e regras para o proposito de estabelecer
instrumentos interprovinciais, interdistritais ou intermunicipais de ordenamento territorial,
nao desenvolvidos.

= Alniciativa dos 6rgaos executivos em cada nivel do Estado é o que da origem a
formulacéo dos instrumentos; Isso pode levar a situagdes em que, por motivos de
recursos, politicos ou outros, o executivo n&o activa esta iniciativa e os instrumentos ndo
séo desenvolvidos. Melhor falar da obrigagao.

Da elaboragéo do Plano Distrital de Uso da Terra. (Directrizes s&o
muito gerais para fazer parte de um decreto regulamentar).

Da qualificagao e classificagdo dos solos. (O escopo dessa fungéo na
lei parece ser muito limitado, fraco. Haveria outras responsabilidades
qgue tornariam a formulagao dos planos mais restritiva e, portanto, os
resultados mais homogéneos em todo o territorio).

Da revisdo dos instrumentos de ordenamento territorial. (E
‘proibicionista’ [‘'sé pode ocorrer’], e muito geral [os motivos exibidos
sdo muito amplos e, portanto, abertos a qualquer interpretacao]. O
governo deve envidar todos os esforgos possiveis para detalhar ao
maximo os parametros, condigdes, situagdes, procedimentos de
actuacgao dos agentes econdmicos que transformam o territorio, pro-
curando adequa-los a visdo social do territério e ndo o contrario).

Da suspenséao dos planos de ordenamento territorial.

Da remocao de edificagdes.

Da fiscalizagao.

Da articulagao dos planos. o consultor ndo compartilha a possibilidade
de que um instrumento de planeamento de nivel inferior possa ser
executado sem o instrumento de planeamento de nivel superior
imediato na hierarquia.



4. Anélise de lacunas

1. Particularidades do actual pacote legislativo.

6. Dimensao técnica. xi.  Da base de dados, conteudo, formato e competéncia de
ordenamento.
o xii. Da compatibilidade com o pressuposto de validade dos instrumentos
Algumas das principais descobertas do consultor foram: de ordenamento territorial.
xii. Das definigdes no Regulamento do Solo Urbano.
a. 78 instancias nas quais aspectos técnicos do planeamento xiv. - Da caracterizagao dos planos.
. - xv. Da articulagao dos planos.
do_ordenamento territorial sdo abordados no pacote, ou xi. Do relatério do inquérito.
seja, 42%. Isso coloca este tema no segundo nivel de xvii. Dos niveis de urbanizag&o.

desenvolvimento apds o tema administrativo.

b. Dessas 78 instancias, 59 abordam exclusivamente o tema
técnico e 19 de forma partilhada com uma o mais das outras
dimensdes. Das mesmas 78, 25 ndo foram comentadas por

serem claras; e 53 foram comentadas pelo consultor. Alguns

exemplos:

i. Da caracterizagdo do ordenamento territorial.

i. Dos instrumentos de ordenamento territorial

ii.  Definigbes contidas no Regulamento da Lei de Ordenamento do
Territério.

iv.  Dos niveis de intervengéo e instrumentos de ordenamento territorial.

v.  Dos instrumentos de caracter geral.

vi.  De o processo de elaboragao dos instrumentos de ordenamento
territorial.

vii.  Da hierarquizagao e complementaridade.

vii. ~Dos prazos para inicio, elaboragéo e conclusao dos instrumentos de
ordenamento territorial.

ix. Do conteudo do Plano Distrital de Uso da Terra.

x.  Dos objectivos do Plano de Estructura Urbana.



4. Anélise de lacunas

Outros aspectos na legislacao mocambicana sobre ordenamento do territorio e sobre terras, identificadas no
contexto da experiéncia do consultor em Mozcambique.

Desde 2012, o consultor esta a trabalhar em Mogambique, em
estudos relacionados com o acesso a terrenos urbanos, DUAT e
licencas de construcdo. Este trabalho foi realizado sob os auspicios
dos programas SPEED e SPEED+ da USAID, bem com da GIZ. Os
estudos decorreram em Maputo, Quelimane, Beira, Dondo, Chimoio,
Gobndola, Manica e Susssundenga.

Nestes estudos foram analisadas algumas questdes do Regulamento
Solo Urbano e da Lei de Terras, que € util referir nesta apresentacgao,
pois podem ajudar a produzir uma legislagdo de ordenamento do
territério mais adequada as actuais condi¢des do pais.

Nota importante

Nos estudos de Maputo e Quelimane, o consultor trabalhou em
estreita colaboragdo com a Dra. Stelia Narotam, uma jurista
mogambicana com amplo conhecimento da legislagcao de terras do
pais. Portanto, o consultor deseja compartilhar o crédito pelo
conteudo destas descoberdas com ela.

Principais descobertas

10.
11.

12.

Sobre as areas de Dominio Publico sobre o Uso da Terra, zonas de
proteccao parcial.

Sobre a transparéncia nas autorizacdes dos espacos de dominio publico.

Esclarecimento sobre o papel das novas figuras administrativas no
processo de autorizacao de investimentos.

Sobre a ocupacao de extensas areas de terra pelas comunidades locais ao
abrigo do direito costumeiro.

Sobre a revogacao ou extincao de DUAT.
Em relacdo as taxas e impostos.

Sobre o limite das dimensdes das parcelas destinadas a habitacao
propria.

Sobre a transmissao de DUAT.
Sobre o reassentamento nas areas urbanas.
Da classificagao de area urbanas nao municipalizadas.

Sobre o enquadramento dos Planos quando elaborados a nivel distrital
(PGU), (PPU) e (PP).

Da extensdo da responsabilidade de elaboragdo dos PGU/PPU.
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5. Recomendacdes

1. Sobre o pacote de ordenamento territorial ‘como um todo’.
2. Sobre as seis dimensdes de analise.

Dimensao juridica, estrutura legal e filosofia do Estado.
Dimensao ecoldgica e cultural.

Dimensao socioecondmica e financeira.

1

2

3

4. Dimensao de participacao cidada.

5. Dimensao administrativa e institucional.
6

Dimensao técnica.

3. Outras recomendacdes.



5. Recomendacdes

1. Sobre o pacote de ordenamento territorial ‘como um todo’.

1. Incluir no pacote os seguintes aspectos; isso, com igual ou mais nivel de detalhe ao aquele que exibem os aspectos
técnicos e institucionais, é dizer, nao somente ‘o qué’ fazer; também deve-se incluir o ‘como fazé-lo’, ‘o quando fazé-

lo’, o ‘quanto (dinheiro)’ precisasse para isso, e de ‘onde vird’ esse dinheiro:

a. Conceitos juridicos e de filosofia do Estado que suportam a accao dos orgaos publicos, e parametrizam claramente a
accao os actores privados individuais ou colectivos no ambito de ordenamento do territorio.

b. Aspectos ecoldgicos e culturais concretos a serem colocados em valor, respeitados, promovidos e aproveitados na
formulacao, implementacao, monitoramento e participacao comunitaria nesses ambitos. Isso, para todos os niveis do

Estado.

c. Aspectos socioecondmicos e financeiros do ordenamento territorial, recolhendo todos os aspeitos, elementos,
instrumentos que permitam materializar os objectivos publicos no ambito de ordenamento territorial.

d. Aspectos para possibilitar uma real participacao de todos os actores socias em todos os processos estaduais de
formulacao e actuacao no ambito de ordenamento territorial.

2. O pacote deveria ser desenhado em torno das seis dimensdes que foram analisadas, através de um mecanismo de
grupos de trabalho em que cada dimensao se desenvolve através da revisao da legislacao correspondente,
seminarios, etc.



5. Recomendacdes

2.

Sobre as seis dimensoes de analise

1. Dimensao juridica, estrutura legal e filosofia de Estado.

Incluir os conceitos discutidos no relatério:

1.
2.

© o N o u &

11.
12.

Protecao da propriedade privada.
Funcdo social e ecoldgica da propriedade.

Eficiéncia vs. equidade: a justificativa para a intervencao do governo no mercado de terras e bens imdveis por meio dos
instrumentos de redistribuicdao das rendas fundiarias e dos bens imodveis.

Prevaléncia do interesse geral (social) sobre o interés individual.

A moradia social digna e adequada como bem publico.

Funcao publica do planeamento territorial.

Motivos amplos e diversidade de mecanismos de aquisicao de bens pelo Estado.
Direito de preferéncia.

Direito do Estado de participar no maior valor dos bens fundidrios e imdveis gracas a sua ac¢do e / ou decisoes (‘mais—
valias’).

Privilégio e incentivos a ac¢do coletiva sobre a ac¢do individual.
Distribuicao equitativa de custos e beneficios associados a urbanizacao e transformacao da propriedade.
Participacao da cidadania e as comunidades na formulagao, implementacao e monitoramento da planificacdo do territoério.



5. Recomendacdes

2. Sobre as seis dimensoes de analise

2. Dimensao ecoldgica e cultural

1. Incorporar uma dimensao ecoldgica e cultural plenamente desenvolvida desde o nivel de uma Lei Organica, até os
instrumentos de hierarquia inferior. Entre outros, o pacote legislativo deve estabelecer com precisao todos os elementos,
accoes, procedimentos, recursos e outros, que devem ser desenvolvidos nos planos de ordenamento territorial de todos os
niveis do Estado. Isso esta na lei actual, mas é muito geral. Seria sugerido fazer isso em torno do seguinte:

a. Os conteudos que aparecem na seccao denominada Primeira Parte — Plano Geral do Territdrio Distrital (PGTD): o ‘quem’, o
‘gué’, e 0 ‘como’; especificamente as subsecc¢des 1.6.3, Nos. 1, 2.3, 2.b, 1.6.4 e 1.6.5 do relatério, tratando de assuntos
relacionados com o sistema ecoldgico e cultural do Plano Geral do Territério Distrital (pag. 91), a politica ecolégica, ambiental
e cultural deste plano (pag. 92), a sua politica de espaco publico (pag. 93), e suas politicas para o meio rural (pag. 94);

b. O conteudo da seccao intitulada Segunda Parte — Planos Directores dos Sistemas Estruturantes do Territério, especificamente
relacionado ao sistema patrimonial, cultural e histdrico (pag. 91), o sistema de tratamento (mesma pagina) e os planos
directores para sistemas complexos como o meio ambiente (pag. 94).

c. Estabelecer a gestao, administracao, financiamento e demais instrumentos que permitam a materializacao de decisdes
relacionadas a proteccao e uso sustentavel dos recursos naturais e culturais; como, por exemplo, as cifras de transferéncia de
direitos de construcao, a concessao de incentivos fiscais direitos e indirectos para a preservacao de recursos naturais e
culturais, etc.

d. As modificacdes sugeridas pelo consultor nos artigos da lei e regulamentos actuais, que tratam dos temas de recursos
naturais e culturais; esses podem ser filtrados na tabela de comentarios que e inserida como Anexo.



5. Recomendacdes

2. Sobre as seis dimensoes de analise

3. Dimensao socioecondmica e financeira.

1.  Incorporar no pacote legislativo mogambicano para o ordenamento do territério uma dimensao socioecondmica e
financeira do mais amplo ambito possivel. Como no caso anterior, o consultor sugere que o pacote revisado inclua o

seguinte:

a. Ao nivel da lei, a definicdo e instrucao para a aplicacao de todos os instrumentos descritos na Seccoes 1.2 (pag. 20) e
1.3 (pag. 49) do relatdrio; bem como outros instrumentos que possam ser Uteis apds uma analise mais detalhada da
viabilidade constitucional da sua aplicacao no pais;

b. Também, a nivel da lei, a classificacao das situacdes, operacdes e demais casos em que os referidos instrumentos
podem e devem ser aplicados.

c. Ao nivel regulamentar, a descricao clara e detalhada de como operacionalizar esses instrumentos pelos 6rgaos do
Estado nos trés niveis, bem como pelos actores econdmicos privados individuais ou colectivos.

d. No ambito dos planos de ordenamento do territdrio, especialmente dos niveis distrital e autarquico, a obrigacao de
desenvolver os diferentes instrumentos através de uma politica de gestao do desenvolvimento local neles baseada
(ver pagina 95), que também deve ser estruturada de forma semelhante aquela indicado no paragrafo numero 5 que
aparece na pagina 95. Finalmente,

e. As modificacOes sugeridas pelo consultor nos artigos da lei actual que sao expressas na Seccao 2.1.3 (pag. 122 e
subsequentes) do relatério.



5. Recomendacdes

Sobre as dimensoes de analise

2.

4. Dimensao de participacao cidada.

Incorporar no pacote legislativo mocambicano para o ordenamento do territorio uma dimensao de participacao
cidada, a mais ampla e detalhada que seja possivel. O consultor sugere que o pacote revisado inclua, entre outros, o

seguinte:

d.

Ao nivel da lei, a definicdo e instrucdo para a aplicacao de todos os instrumentos descritos na Seccao 1.4 (pag. 62) do
relatorio;

Também, a nivel da lei, a tipificacao de todas as organizacoes, situacoes, operacoes, processos e demais assuntos de
interesse colectivo ou social no ambito do ordenamento territorial, em que a participacao cidada devera, portanto,
ser praticada.

Ao nivel regulamentar, a descricao clara e detalhada de como operacionalizar o anterior nos trés niveis de governo,
bem como pelos actores econdmicos privados individuais ou colectivos.

No ambito dos planos de ordenamento do territério, especialmente dos niveis distrital e autarquico, a obrigacao de
desenvolver os diferentes instrumentos de participacdo através de uma politica de participacao cidada (ver pagina
95). Finalmente,

As modificacOes sugeridas pelo consultor nos artigos da lei actual que sao expressas na Seccao 2.1.4 (pag. 128 e
subsequentes) do relatério.



5. Recomendacdes

2. Sobre as seis dimensoes de analise

5. Dimensao administrativa e institucional.

1.  As localidades, especialmente os distritos, devem ter um nivel de descentralizacao o mais avancado possivel, que
permita, entre outras coisas, a formulacao, aprovacao, implementacao e acompanhamento dos instrumentos de
ordenamento do territdorio sem necessidade de aval das autoridades superiores.

2. Complementar isso com um sistema de accao de niveis superiores para quando houver conflitos que nao possam ser
resolvidos no nivel local, ou em que a parte afectada considere e solicite que sejam resolvidos pela autoridade
imediatamente superior, dentro de um quadro de devido processo.

3. Ao nivel local (que é onde a sustentabilidade se materializa ou ndo), quem planeia a ordem territorial deve ser o mais
independente de qguem administra os processos cadastrais, especialmente no um contexto, como o mogcambicano,
em que a terra é publica.



5. Recomendacdes

2. Sobre as seis dimensoes de analise

5. Dimensao administrativa e institucional.

4.  Quanto a relacao distrito-autarquia, para se conseguir um ordenamento territorial verdadeiramente sustentavel das
cidades mais importantes do pais e do seu entorno geografico imediato, & necessario um governo com poderes para
o fazer. Isso inclui o poder de arrecadar impostos e aplicar instrumentos de financiamento do ordenamento
territorial. No cenario internacional em que o consultor se desenvolveu, podem ser vistos elementos como estes:

a. Distritos especiais.
b. Associacdes de municipios.

c. Areas metropolitanas. E, de facto, semelhante ao distrito especial, cuja condicdo especial é a ligacdo estreita de
diferentes areas urbanas (continuas ou descontinuas) que merecem ser elevadas a essa categoria. Para o consultor,
sdo areas que podem revelar-se muito extensas (regidao), o que pode criar dificuldades na resolucao dos problemas
locais que deram origem a sua criacao. Em qualquer caso, como na Coldmbia, Canadad, Franca, a lei estabelece e

permite essas e outras figuras; so que, ao contrario de Mocambique (que também o permite), estes sao
regulamentados até ao ultimo detalhe.



5. Recomendacdes

2.

Sobre as seis dimensoes de analise

5. Dimensao administrativa e institucional.

Remover o agrupamento dos 6rgaos distritais e autarquicos na mesma categoria (local). Cada um deles deveriam ser
tratados de forma independente.

A introducao das boas praticas que foram identificadas na seccao 1.5 (pag. 65) do relatdrio. A descentralizacdao e a
separacao de funcodes ja se justificavam nos pontos anteriores; mas existem outros de grande relevancia.

Recomenda-se também a modificacdo dos artigos do pacote legislativo a que se refere a seccdo 2.1.5 (pag. 133) do
relatorio.



Recomendacoes

2. Sobre as seis dimensoes de analise

6. Dimensao técnica.

1. O conceito de gestao territorial do pacote legislativo circunscreve-se a dois aspectos: o técnico e o administrativo. Este deve ser mais
amplo, nomeadamente no que diz respeito a determinar, habilitar e demarcar a intervencao e accao directa do Estado no mercado dos
direitos de desenvolvimento; também o que estd relacionado a participacao cidada em todos os processos, momentos criticos e ac¢oes que
o planeamento envolve.

2. A ideia de estabelecer uma correspondéncia entre os planos da hierarquia inferior com os planos da hierarquia superior nao passa de uma
instrucdo geral. E necessario desenhar um mecanismo que descreva claramente os conteldos, componentes e outros aspectos necessarios
gue cada plano de cada nivel hierarquico deve conter. Também, como afirmado anteriormente:

a. Nao se deve inscrever na lei que os érgaos inferiores possam levar a cabo seus planos sem a presenca dos planos correspondentes dos 6rgaos
superiores. Isso estimula a inaccao dos érgaos superiores e contribui para perpetuar um sistema que, em ultima instancia, deve levar a que
todos os planos sejam formulados e seguindo uma trama tematica. A lei deve estabelecer os incentivos necessarios para que todos os drgaos
desempenhem as fungdes que lhes cabem, bem como desencorajando e até penalizando a inércia.

b. O conteudo do plano distrital de uso da terra € muito simples. Nesse sentido, deve-se considerar uma estrutura detalhada, como a explicada
na seccao 1.6.5 (pag. 87) do relatdrio.

c. A nivel autdrquico, os planos gerais de urbanizacao e os planos parciais ndao deveriam ser considerados iguais do ponto de vista do seu
conteudo. O conjunto de planos de nivel autarquico (e aqueles de nivel distrital, especialmente se a ideia de ‘distritos especiais’ ja exposta for
adoptada), também deve ser escalonado e hierarquico. Os planos de estrutura urbana e os planos distritais de uso do solo devem conter um
sistema de elementos estruturais que devem ser planeados a longo prazo e revistos, esses mesmos planos, no mesmo longo prazo; um
conjunto de elementos de médio prazo (componente rural, componente urbano) que correspondem aos periodos das administracdes eleitas;
e uma série de planos com menor cobertura geografica (bairros urbanos), conjuntural (parcial) e, conforme estabelece a lei, com cobertura
‘micro’ como bairros e trimestres.



5. Recomendacdes

2. Sobre as seis dimensoes de analise

Dimensao técnica.

3. Alei deve ser abundante em instrumentos de gestdo do desenvolvimento (na nocdao ampliada acima exposta),
especialmente para fins de implementacao de planos com menor cobertura geografica.

4. Recomenda-se também

a. Ainclusao, no ambito da lei e decretos regulamentares, de incentivos a os processos de autogestao do
desenvolvimento territorial que ocorrem em muitos lugares devido a capacidade limitada dos drgaos locais para

realizar inquéritos e planos de pormenor. Além, a filosofia deve ser a de incentivar e nao penalizar essas ac¢cdes, como
costuma acontecer em varios paises.

b. Amalgamar o Regulamento da Lei de Ordenamento do Territdrio e o Regulamento do Solo Urbano num mesmo
documento legal.

c. Aintroducao de todas as sugestdes apontadas nos artigos do pacote legislativo que abordam a dimensao técnica do
ordenamento do territdrio e que constam da secc¢ao 2.1.6 (pag. 144) do relatério.



5_ Recomendacoes finais

1. E recomendavel que processo de revisdo da legislacdo seja ‘com um novo pacote em
mente’, e nao com um pacote que resulte da adicao ou modificacao de textos nos artigos

dos instrumentos existentes.

2. O consultor entende que o processo de descentralizacao continua em Mocambique e
que, até 2024, a Constituicao podera ter modificado o sistema de governo distrital, a
semelhanca do que tem sido feito a nivel provincial. Portanto, € recomendavel conceber
0 novo pacote nos termos do que seria 0 novo cenario de actuacao dos érgaos

provinciais e distritais.

3. O consultor recomendaria a contratacao de uma equipa de trabalho mocambicana e
internacional para a revisao, organizada nas seis dimensdes que foram discutidas; bem
como em um processo amplo de participacao cidada e comunitaria. O recomendavel é
fazer isso no quadro de uma ‘cooperacao técnica’ liderada pela Banca Mundial.



MUITO OBRIGADO PELA SUA ATENCAO E GOSTOSO
RESPONDEREI AS SUAS QUESTOES.




ANEXOS




3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

1. Banco de terras



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente.

2. Perimetro urbano.

Poligono que separa o espaco Cidade sem
perimetro urbano —
urbano do espaco rural (podendo cidade menos
incluir o espaco suburbano como econémica para a
categoria); Isso porque sao duas sociedade.

; A ; Cidade com
economias distintas, nas quais a o o
criagdo de valor ocorre por meio e i o
de processos distintos: o esforco econdmica para a
do aparelho social (o urbano) e o sociedade.

esforco de lavrar a terra (o rural).

Diferentes situacoes urbanas em que a densidade populacional por hectare é de aproximadamente 150 habitantes por hectare.
Fonte: Atlas da Densidade. Instituto Lincoln de Politica Fundiaria



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

3. Atribuicdes ou cedéncias obrigatdrias para espago e Que visam construir uma cidade compacta, completa, equitativa
bens publicos na urbanizacao e requalificacao. e ecossistémica em cada operacdo urbana.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2 Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

4. Sociedades ou empresas urbanisticas do Estado.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

5. Zoneamento de inclusao (Zl) ou bonificacdes de densidade para fins sociais.

Arturo Samper, com informacgdées da Cidade de Nova York. (2013) RAND Corporation (2013)



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

6. Coeficiente basico de edificabilidade (e outorgamento oneroso do direito de construir)

Fonte: Instituto Lincoln
de Politicas Fundiarias.
Foto: Gislene Pereira.
Edi¢Oes: Arturo Samper



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

7. Transferéncia (e bolsa) de direitos adicionais de urbanizacdao ou construcao.

Arturo Samper. 2021 Municipio de Lumbarton, NJ, EUA.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

8. Reajuste de terras ou reparcelacao.

Varios proprietarios reinem
suas terras em um uUnico
globo.

Fazem o planeamento para
um desenvolvimento mais
intenso.

Reservam uma area cuja
venda servira para financiar
O projeto.

As propriedades uteis
resultantes sdo distribuidas
em propor¢ao igual a de
suas contribuicdes iniciais.

Se desenvolverem
programas de habitacao
social, podem acessar
recursos do subsidio do
Estado.

Arturo Samper (2021). Sobre imagem do
Instituto Lincoln de Politicas Fundiarias.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

9. Areas especiais de interesses social

Nova Vila Esperanca, Salvador, Brasil.

Fonte: Freire S. Paula. Rolnik, Raquel.
“Zonas Especiais de Interesse Social
(ZEIS) em cidades brasileiras: trajetoéria
recente da implementag¢do de um
instrumento de politica fundiaria”, Foro
Latino-americano sobre Instrumentos
Notaveis de Intervencdo Urbana. Quito,
Equador, Maio de 2010



Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

3' internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

10.Grandes operacgoes territoriais ou consorcios imobiliarios.

Samad, Taimur. “Uma Abordagem
Publico-Privada para Terras de Baixa
Renda e Desenvolvimento Habitacional
na Colombia”. Banco Mundial, DNP e
Ministério da Habitagdo. 2014



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

11.Programas de requalificacao urbana.

O consultor acredita que € isso que o Estado de Mocambique faz através dos processos de inquérito, e de planeamento de
pormenor nas areas informais da cidade.

No entanto, o consultor acredita que esses processos sdo aparentemente independentes (casso Maputo).

Nos casos em que o consultor trabalhou em outros paises, o processo de inquérito foi atrelado ao processo de
planejamento de pormenor da area a ser requalificada. Além disso, uma vez decidida a ac¢cao, gera-se a obrigacao de
formular o plano de pormenor sob a forma de plano parcial, o que desencadeia os processo de reajuste de terras, de
gestao associada, e da distribuicdao equitativa dos custos e beneficios do exercicio de requalificacdao. Assim, a devolucao da
casa é garantida a todos os habitantes da zona, que, obviamente, terd uma especificacao diferente. No entanto, isso evita
a expropriacao de algumas propriedades e / ou o deslocamento de moradores para outras areas da cidade, que
geralmente nao sao atraentes.

“Todos contribuem, todos participam e todos ganham”



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

12. Reparto equitativo de custos e beneficios, bem como de bonificacdes de densidade no ambito dos
planos parciais e as actuacoes territoriais.

O plano parcial € um instrumento fundamental no planeamento e gestao associada da cidade, que visa o aproveitamento
colectivo (dos moradores o titulares de direitos na drea) das oportunidades geradas pelo desenvolvimento ou
requalificacdao, bem como a internalizacao de externalidades negativas que podam ser internalizadas no mesmo lugar.

Assim pois, o plano parcial € o instrumento em que poderao ser aplicaveis, um ou mais dos instrumentos visam cumprir a
funcao social e ecoldgica da propriedade:

- Habitacao digna e adequada (ZEIS),

- Direito de preferéncia

- Transferéncia de direitos de desenvolvimento

- Bonificagcoes de densidade

- Mais valias

- Privilégio e incentivos a ac¢ao associada ou colectiva

- Distribuicao equitativa dos custos e beneficios do desenvolvimento de terrenos e da construcao de imdveis
- Participacao cidada na tomada de decisdes sobre os processos de planeamento

“Todos contribuem, todos participam e todos ganham”



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

2. Instrumentos para uma gestdo territorial abrangente

13. Declaracao de desenvolvimento prioritario ou desenvolvimento diferido (para terras em areas
periurbanas), e de construcdo prioritaria (para terras em areas urbanizadas).

E um mecanismo simples para promover e garantir a materializacdo dos direitos de construcdo concedidos aos
cidadaos em determinados terrenos.

« Quando for autorizada a entrada de um terreno rustico dentro da area urbana, o Estado pode (e deve) declarar
gue esse terreno deve estar habilitado com infraestrutura para os fins para que solicitou sua incorporacao no
ambito urbano, dentro de um periodo de tempo especificado (5 anos). A possibilidade de prorrogacdo desse
prazo é concedida uma Unica vez, para permitir o alinhamento do empreendimento as oscilagcdes do mercado
imobiliario. Caso a autorizacao nao seja cumprida, a decisao publica de inseri-lo na area urbana pode ser retirada
e o terreno volta a condicao rustica.

- A declaracao de desenvolvimento diferido é necessaria para os terrenos que poderao futuramente ingressar na
area urbana, mas cuja entrada esta condicionada ao desenvolvimento de todas as areas que foram classificadas
como de desenvolvimento prioritario.

« A declaracao de construcao prioritaria aplica-se a imodveis ja urbanizados em que também deve ser declarado um
prazo para a concretizacao dos direitos de construcao concedidos.

Esses mecanismos ou declaracdes visam presionar os agentes a desenvolver os direitos de uso e
aproveitamento que foram dados a eles pelo Estado.



3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

3. Instrumentos financeiros e fiscais

5. Mecanismo de contribuicao de melhorias ou ‘valorizacao’.



Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

3' internacional

3. Instrumentos financeiros e fiscais

6. Mecanismo de participacao do Estado no aumento do valor da terra por causa das suas decisdes ou ac¢coes
(mais-valias).

Valor do bem
em um
determinado
momento

Valor do bem en Expectativa de
situacdo rural valor do bem en
dos terrenos situagdo urbana

Valor do bem
pela decisao de

alterar o uso
Modanca de condicao

Mudanca de uso ou
rural a condicdo urbana

indice de edificabilidade

Participagao

Efeito )
justa do

mais valia

Participagao

Efeito .
justa do

mais valia Estado

Estado




3 Componentes "ideais" de um sistema de ordenamento do territdrio a partir de uma perspectiva

internacional

6. Aspectos técnicos: Sistema Nacional de Planeamento Territorial.

5. Sistema Distrital de Ordenamento Territorial (inclui dreas urbanas e rurais da unidade territorial).



4. Andlise de lacunas

1. Particularidades do actual pacote legislativo.

Um pacote legislativo que comeca (no ano 2006) com a regulamentacdao do ordenamento territorial em um
nivel eminentemente urbano (RSU).

Politica de
Ordenamento do
Territorio e Lei
de Ordenamento
do Territorio

s

2008 [

Regulamento Lei
de Ordenamento
do Territorio

SRl 200

A 7\ )




4. Anélise de lacunas

Particularidades do actual pacote
legislativo.

Além disso, e uma regulamentacdo urbana
gue nao reconhece a realidade peri-urbana,
especialmente nas grandes cidades.

Assentamentos urbanos e densidades populacionais de Maputo e arredores,
vistos no contexto das divisGes administrativas da Provincia de Maputo.
Detalhe: detalhe das taxas de crescimento populacional em 2018 nas
autarquias de Maputo, Matola e distritos de Boane e Marracuene.

Fonte: Thomas Brinkhoff, https://citypopulation.de/en/mozambique.




3. Andlise de lacunas

1. Particularidades do actual pacote legislativo.

Propde a legislacao mocambicana de ordenamento do territério, ou pode ser determinado a partir dela, um
‘modelo virtuoso’ para a formulacao, aprovacao e implementacao do ordenamento do territorio?



